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1. Introdugio

Nos tltimos anos muita tem sido a discusséo sobre se o regime das
Parcerias Piblico-Privadas (PPP)' se deveria aplicar aos contratos de con-
cessdo de servigo pliblico de movimentagdo de carga nos Portos?.

O Governo e as AdministragSes dos Portos ndo consideravam aplicavel
a celebragdio e execugfo dos seus contratos de concessdo de movimentagao
de carga o regime das PPP. No entanto, o Tribunal de Contas tem vindo a
considerar a sua aplicabilidade, pelo menos nos seus principios estruturan-

* Mestre em Direito; Socio SRS Advogados.

! Aprovado pelo Decreto-Lei n° 111/2012, de 23 de maio, alterado pelo Decreto-Lei n.°
84/2019, de 28 de junho (0 Decreto-Lei n.° 170/2019, de 4 de dezembro que também procedeu
a alteragdes ao Regime das PPP viu, entretanto, a sua vigéncia cessada pela Resolugdo
da Assembleia da Repuablica n.° 16/2020, de 19 de margo, no seguimento de apreciagdo
parlamentar). Este atual diploma de 2012 substituiu o primeiro a fixar um regime geral de
PPP em Portugal, o DL 86/2003, de 26-04, mais tarde alterado pelo DL 141/2006, de 27-07.
Como veremos, o regime das PPP tem uma especial limitagdo de aplicagdo a PPP langadas
por empresas publicas com caracter comercial ou industrial (art. 24.°), o que podera ser
relevante para as Administragdes dos Portos.

 Aprovado pela Lei'n.° 1/93, de 6 de janeiro e desenvolvido pelo Decreto-Lei
n.°298/93, de 28 de agosto, alterado pelo Decreto-Lei n.° 324/94, de 30 de dezembro, pelo
Decreto-Lei n.° 65/95, de 7 de abril e pela Lei n.° 3/2013, de 14 de janeiro.
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Pelo contrério, no mesmo sentido do e;
das Administragdes dos Portos, podemos verificar que a Diregdo Geral
do Tesouro e Finangas (DGTF), que até 2012 tinha o principal encargo da
gestdo das PPP, nio incluia as concessdes dos Portos no portfélio de PPP
sob sua gestdo, e atualmente a Unidade Técnica de Acompanhamento de

ntendimento do Governo e

no regime das PPP: *jd vimos como se mostra demonstrada a caracterizagdo dogmdtica

desse contrato como um contrato de concesséo de obra piiblica (ou como um contrato
de matriz pred ria), sendo certo que o contrato de concesséo de
obra piiblica integra a tipologia de contratos quec «instr de regul
juridica das relagdes de colaborag#o entre entes piiblicos ¢ entes privados» (eft. artigo 2.5,
n.°4, proémio e alinea a), do RJPPP). E, por outro lado, deve também ter-se por seguro o
preenchimento dos requisitos de uma PPP, tal como definida no artigo 2.5 n.°1, do respetivo
regime, conforme se sustentou na decisdo recorrida, que também aqui se acompanha. Com
efeito, bel quela disposigdo legal um conjunto de el fund is,
que in casu sdo facilmente reconheciveis: natureza juridica do contrato como enquadravel
na tipologia de contratos abrangidos pelo RJPPP (aqui um contrato de concesséo de obra
piiblica); natureza piiblica e privada dos contraentes (aqui, de um lado, uma empresa
municipal como parceiro piiblico e, do outro, um parceiro privado); desenvolvimento
de uma atividade tendente a satisf ¢do de uma idade coletiva (aqui a reabilitagdo
de patriménio icipal para uso irio, sendo certo que, como jd se assinalou,
0 conceito de necessidade coletiva é mais extenso que o de atribuigdo Dpiiblica); cardgcter
duradouro (aqui 30 anos); e transferéncia derisco, total ou parcial, para o parceiro privado
(aqui identificdvel em significati medida, e independ de qualquer juizo sobre
arespetiva adequagido). Néo se itard, pois, diivida relevante sobre a verificagéo das
di¢des objetivas de aplicagdo ao Ppresente contrato da versdo origindria do RJPPP”.
Ouseja, para o Tribunal de Contas parece bastar que um p ha os 5 req
enunciados, retirados do artigo 2.1 do regime das PPP, para que deva ser considerado uma
PPP: (i) integre um dos tipos possiveis de contratos de PPP; (ii) seja celebrado entre um
parceiro publico e um privado; (iii) vise o desenvolvimento de uma necessidade coletiva
(iv) tenha caréter duradouro; e (v) implique transferéncia de risco para o privado. Como
ndo partilh; deste entendimento, por ‘mOs que o regime portugués
das PPP no se basta com estes 5 requisitos, mas exige ainda, pelo menos, a existéncia de
encargos para o Estado (a contrapartida referida também no art. 2.1 DL, 1172012, que ¢
omitida pelo Tribunal de Contas no elenco de requisitos de uma PPP), que possam impactar
na divida publica, exigindo assim a intervengdo do Ministério das Finangas (cfr. PEDrO
81z Vigira, Os Tipos Contratuais subjacentes s Parcerias Piiblico-Privadas, in“Manual
Pritico de Parcerias Pablico-Privadas”, 2004, Sintra, NPF, p4g. 141), 0 que nfo sucede em
todos os contratos de concessio (ou nos outros enunciados no artigo 2.%4 do DL 111/2012).
A tese aparentemente subscrita pelo Tribunal de Contas, pela sua generalidade, pode incluir
também os contratos de fornecimento continuo, de prestagio de servigos, de gestdo ou de
colaborago, incluidos na tipologia de contratos passiveis de integrar uma PPP (art. 2.4
DL 111/2012), mas no vimos ainda a tese jurisprudencial referida ser alargada a todos estes
0u, pelo menos, aos de fornecimento e de servigos, como abst; poderia p d
Por também corresponderem aos 5 requisitos afirmados.
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Projetos (UTAP), que a partir de 2012 substituiu a DGTF nessas competap.
cias, continua a nfo as incluir nos seus relatérios sobre PPPS,

Esta discussdo assistiu, porém, a um recrudescimento mais recente
ap6s o langamento pelo Governo de um programa de negociagdes com o
parceiros privados para a introdugdo de modificagdes nos contratos de con-
cessdo portudrios, que teve inicio a partir de 2014.

O Despacho do Secretério de Estado das Infraestruturas, Transpor-
tes ¢ Comunicagdes (SEITC), de 14 de margo de 2014, entendeu, expressa
¢ inovatoriamente, de “sujeitar a renegociagdo de todos os contratos visg-
dos ao Regime Juridico das Parcerias Pitblico-Privadas, aprovado pelo
Decreto-Lei n.° 111/2012, de 23 de maio, por este assegurar a transparén-
cia e a melhor defesa do interesse publico”. Recorde-se que os contratos
visados por este Despacho foram os “contratos de concessdo de terminais
Pportudrios para a prestagéo do servico piiblico de movimentagdo de car-
8as em que sejam partes as Administragdes Portudrias dos portos de Lei-
x0Bes, Aveiro, Lisboa e Setiibal e cujo termo ocorra apés 31 de dezembro de
2020". Que veio, mais tarde, a abranger também o Terminal XX1I no Porto
de Sines. No seguimento, as Comissdes de Negociag#o foram constituidas
pelo Coordenador da UTAP e sujeitas ao regime procedimental das PPP’,

No entanto, em 2017, a entdo Ministra do Mar, através do seu Despa-
cho n.° 10869/2017, de 28.11.2017, revogou o anterior Despacho do SEITC,
passando a afirmar, ao contririo, que ao “regime de renegociagéo dos con-
tratos de concessdo de terminais portudrios néo se aplica o disposto pelo
Decreto-Lei n.° 111/2012, de 23 de maio, excluindo -se, pois, as Administra-
¢0es Portudrias do seu dmbito de aplicagdo.” No seguimento, foram nomea-
das novas Comissdes de Negociagdio, agora diretamente pela Ministra®,

¢ No seu Relatério anual de 2019 inclui 35 PPP, nos setores aeroportudrio (2), rodo-
viario (21), ferroviario (3), satide (8) e seguranga (). A UTAP também publica Relatorios
trimestrais auténomos sobre concessdes, onde af inclui as concessdes de movimentagio de
carga nos Portos, embora esclarega que 0s mesmos constituern “um conjunto de contratos de
natureza bria que tradicional) vém sendo reportados pela Tutela Financeira
do Estado, independs de os figurarem ou néo contratos de parceria
piiblico privada para efeitos do disposto no Decreto-Lei n,° 111/2012, de 23 de maio”.

7 Cfr. Despacho n.° 403/14, de 14-03, do Secretario de Estado das Finangas e Despa-
chos n.°4550-A/2014, de 26-03, e n.° 9619/2014, de 17-07, ambos do Coordenador da UTAP,
a designar as Comi de Negociagdo dos Contratos.

# Cfr. Despachos n.% 1086972017, de 28-11, 213072018, de 21-02, e n.° 8502/2018, de
27-08, todos da Ministra do Mar.
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Face a esta querela e a relevancia juridica de saber se os contratos aqui
em causa se encontram sujeitos ao Regime das PPP, propomo-nos analisar,
brevemente, esse regime em Portugal e o regime das concessdes de servigo
piiblico de movimentagdo de carga nos Portos e tentar proceder a uma con-
clusdo sobre se estas ultimas se devem integrar no regime daquelas ou se,
pelo contrério, tém autonomia suficiente para deterem um regime préprio.
Desta recente querela acabada de citar, protagonizada pelos membros do
Governo responséveis pelo setor portudrio, podemos intuir que a mesma
se cifrou, também, sobre o protagonismo pretendido atribuir ao Ministério
das Finangas, que no regime das PPP ¢ central.

A questdo & particularmente complexa por se tratarem de contratos de
concessdo, considerados por muitos o contrato paradigma de PPP* e pela
existéncia de um regime legal préprio para as concessdes portuarias®, ape-
sar de continuarem a subsistir varios diplomas concretos a fixar o regime
de determinadas concessdes", mas também pela aplicabilidade do regime
das PPP a contratos ji em execugio (cfr. art. 48° DL 111/2012).

Como veremos, os regimes juridicos das concessdes incluidas nas PPP
¢ diverso do regime das concessdes excluidas das PPP, embora a divergéncia
resida fundamentalmente no que concerne ao papel das Finangas e da tutela
setorial, a0 procedimento especifico tendente 3 celebragio do contrato, ao
seu acompanhamento e s suas alteragdes e nio tanto ao seu regime subs-
tantivo®, no entanto, desde logo por este facto, torna-se relevante apurar da
inclusdo ou exclusdo das concessdes de servigo piiblico de movimentagao
de cargas no regime das PPP.

® MARIA EDUARDA AZEVEDO, As Parcerias Piblico-Privadas: Instrumento de uma
Nova Governagdo Piblica, Almedina, Coimbra, 2009, pags. 447 e ss.; NAZARE COSTA
CABRAL, 4s Parcerias Piiblico-Privadas, Cadernos IDEEF n° 9, Almedina, Coimbra,
2009, pag. 159.

* Cft. nota 2. Embora se possa legitimamente discutir se estes diplomas se devem ter
por ainda em vigor, principalmente apés o Cédigo dos Contratos Piiblicos, como veremos,
mas a verdade é que até hoje ainda nio foram substituidos e diplomas recentes continuam
aremeter para a sua regulamentagio (cfr. DL 107/2019, de 12-08).

" De entre os vérios diplomas especificos, citemos, pelo menos, os relativos 4 con-
cessdo da LISCONT (Alcantara, em Lisboa), DL 287/84, de 23-08 ¢ DL 188/2008, de 23-09,
€ a0 Terminal XXI (Sines), DL 384-A/99, de 24-09 e DL 107/2019, de 12-08.

"> Cfr. MARIO AROSO'DE ALMEIDA, Parcerias Piiblico-Privadas: A Experiéncia
Portuguesa, in“V1 Coldquio Luso-Espanhol de Direito Administrativo”, Direito e J ustica,
Vol. Especial, 2005, Universidade Catélica, pag. 181.
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2. Principais caracteristicas das PPP

As PPP constituiram, na sua origem e ainda hoje, um importante ing-
trumento estratégico dos programas dos Governos na reforma da Admi.
nistragdo Publica e na modernizagdo dos servigos publicos®. Através dag
PPP, numerosos Governos tém expandido a cobertura dos servigos piblicos,
renovando as suas infraestruturas e melhorando a eficiéncia da prestagio
de servigos piiblicos em termos de sustentabilidade financeira.

As PPP repousam na iniciativa publica e visam, em regra, langar um
novo empreendimento piiblico ou renovar, expandir ou reconverter servi-
¢os publicos anteriormente existentes. Assim, as PPP representam primor-
dialmente uma forma de aquisigéo pelo sector privado da exploragio de
um servigo puiblico, numa 6tica de longo prazo, embora as PPP niio se con-
fundam com uma operagdo de privatizagio de um servigo publico ou com
a mera aquisigdo de um ativo infraestrutural. Envolvendo normalmente o
desenvolvimento de um ativo de natureza infraestrutural ou de um conjunto
relacionado de ativos, um projecto em PPP dé énfase 4 légica de prestagio
de um servigo publico (de uma necessidade publica) por um operador pri-
vado em detrimento da estrita l6gica de construgio e fornecimento de uma
determinada pega infraestrutural.

Uma PPP nfio constitui, assim, uma mera opgfio de financiamento ou um
simples diferimento no tempo da despesa piiblica, mas um contrato em queo
operador privado assume a responsabilidade do investimento inicial e a0 longo
da operag#o, suportado em apoio bancario especifico dirigido ao projecto.

Com as PPP visa-se também mobilizar o “know-how” do sector privado
€ apostar nas suas capacidades de eficiéncia, inovagio e gestdo, colocando-
-as ao servigo do interesse pitblico, por forma a gerar valor acrescentado
para os fundos piblicos aplicados ou para o desenvolvimento de novos pro-
jectos efou racionalizagio ou expansdo dos servigos existentes".

" Sobre as PPP, pode ver-se, entre outros que citaremos adiante, as obras gerais
de MARrIA EDUARDA AZEVEDO, As Parcerias .... (ob. cit.), NATERCIA DA COSTA CABRAL,
As Parcerias Piiblico-Privadas, (ob. cit.), ¢ Jost MANUEL BRAZ DA SILVA, Parcerias Pi-
blico-Privadas, Almedina, 2016.

" Esta a raziio porque o modelo de PPP é fomentado por organizagdes como o Banco
Europeu para a Reconstrugao e o Desenvolvimento (BERD), Banco Mundial/International
Finance Corporation (BM/IFC), Banco Africano de Desenvolvimento (BAfD), etc., como
forma de desenvolvimento de projetos em paises em desenvolvimento, em que a iniciativa
privada serd uma forma de desenvolver os servigos piiblicos e potenciar a transferéncia de
know-how. Neste sentido, MARIA EDUARDA AZEVEDO, As Parcerias.... (ob. cit.), pags. 167 e ss.
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Deste modo, a estrutura e mecénica do funcionamento do servigo sdo
encarados como um meio € n&o como um fim em si mesmo, destinando-se
a promover uma adequada partilha de gestio dos riscos ¢ a estabelecer os
incentivos apropriados 4 melhor gestdo global de cada projecto de parceria.

Um projeto para ser suscetivel de execugdo com recurso a um modelo
de PPP tem que preencher os seguintes requisitos basicos:

) Viabilidade econémica para o sector piiblico;

b) Viabilidade financeira para o sector privado;

©) Equilibrio risco/retribuigdo apropriado para os sectores publico e

privado;

d) Optimizago dos recursos para o sector publico.

Da analise de cada um destes critérios tem que resultar um projecto
vidvel do ponto de vista socioeconémico. Sabendo-se que uma grande parte
dos projectos de investimento em servigos piiblicos ndio sio financeiramente
vidveis numa base autonoma, hd que encontrar a melhor forma de participa-
¢do do sector piiblico de modo a garantir que o projecto tenha o equilibrio
risco/retribui¢io adequado, tornando-o financeiramente viével (e bancavel)
e, deste modo, também apetecivel, para o sector privado, assegurando um
retorno dos capitais investidos razoavel®.

Um dos elementos cruciais para se encontrar a melhor resposta em
termos de modelo PPP adequado ao caso concreto, é a clara identificagdo
¢ ponderago dos riscos no ciclo do projecto em questao, bem como a sua
atribuigdo a parte — sector publico ou sector privado — que melhor os pode
gerir®,

' O Tribunal de Contas tem vindo a dar que as TIR acionistas ndo devem ser
superiores a 0%, no sentido de promover um maior equilibrio entre os concedentes publicos
e os privados (cfr. Relatorio n.° 07/2016 — 2* Secgdo, Gestdo, monitorizagdo e fiscalizagdo
dos contratos de concessdo de servigo piiblico das Administracbes Portudrias, phg. 12).

** Como sublinha JORGE ABREU SIMOES, este é o ponto fundamental “...que distingue
0 modelo tradicional de contratagdo piiblica (...) do modelo e metodologia de contratagdo
em parceria”, atingindo-se assim methores resultados pois, prossegue, “... @ avaliagdo do
risco pelo lado piiblico é histori ligenciada ou deficiente e tradicional
optimista”, contrariamente “na abordagem de contratagéo em regime de Parceria Piblico
-Privada, o processo de transferéncia ou afectagéo dos riscos visa precisamente favore-
cer a elaboragdo de or¢amentos realistas e a gestdo eficaz dos riscos”, pois evitam-se
os defeitos apontados ao comportamento tradicional dos entes publicos, que considera
“ h dé que lhe estdo associadas: (i) orcamentar o melhor

1p do por duas
cendrio possivel (menor custo, prazo mais cedo) e ndo o mais provavel; (ii) langar projectos
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Assim, ha que identificar e construir matrizes de risco adequadfis a0
ciclo de vida do projeto e que podemos identificar cc?mg sendo um conjunto
de riscos que ocorrem em fases distintas da sua vida”. Teremos, normal-
mente, trés grandes grupos de riscos, a saber: N

a) Riscos inerentes ao planeamento e concegéo.

b) Riscos da fase de construggo. e ]

¢) Riscos inerentes a gestdio e cxploraf;ﬁo (incluindo o risco de pro-

cura ¢ de alteragfio das circunsténcias).

Quanto mais detalhada e completa for a analise dos ri-scos e das. pro-
babilidades da sua ocorréncia em cada uma das .fases da vllda do projecto,
mais facil se torna avaliar os impactos da atribuigdo dos riscos, quer para
o sector publico, quer para o sector privado. Uma corref:ta.dlstnbuu;io do.s
riscos que permita atribuir cada risco & pafte. ~sector piblico ou sector pri-
vado — que melhor o pode gerir é, sem duvida, um dos factores chave no
sucesso de uma PPP. ) ) U

Todas estas operagdes tém um objectivo pr.lmordlal — a optimizagdo
dos recursos, ou seja, calcular os custos do projecto em termos de value

ney”.

4 m;,st:l conceito de value for money postula que o que ¢ correcto é o
“melhor valor” e ndo apenas o pre¢o mais baix.a Para. se esltabelecer [
melhor valor é necessario partir de uma perspectn./a muito mais ampla no
que respeita 3 gama de resultados pO.SSiV.elS do projecto e, depms, e;col'h;ar
aopgdo que oferecer um melhor equilibrio entre custos glf)bals (ou de ciclo
de vida total) e a probabilidade de os custos e prazos previstos serem ultra-
passados. Ou seja, o recurso ao conceito de valug Jfor money permite que
néo se opte, hoje, pela solugdo imediatamente mais barata, a qual pode vir

b para ul as restrigoes fi iras e criar factos consumados”,
sub-or¢ ultrap anceiras 1o: s
in As Parcerias Piiblico-Privadas no Sector da Saiide, in “Manual Pratico de Parcerias
Publico-Privadas”, 2004, Sintra, NPF, pag. 58 e ss. ] .

T NAZARE DA Costa CABRAL, As Parcerias... (ob. cit.), pags. 85 e ss. JosE MANUEL
BRAZ DA SILVA, Parcerias (ob. cit)), pags. 45 e ss. ) =

*® O mesmo significa “na melhoria do retorno dos impostos pagos pelos cot.xlnbum
tes”, que se atinge quando, com 0s mesmos recursos, se consegue prestar um maior leq‘;
de s‘ervigos piiblicos de melhor qualidade, como refere Joio P'ON‘I‘ES .AMAR”O, Modelf):
Parceria Piblico-Privada, in “Manual Prético de Parcerias Pl’:bhco-anad?s , 2004, Sintra,
NPF, pég. 111. Também NAZARE DA COSTA CABRAL, 4s Parcerias.... (ob. cit)), pags. 78 € ss.
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aser comprovadamente mais dispendiosa ao longo do tempo, mas sim pela
solugdo mais eficiente!.

Para termos uma correta apreciagio do value Jor money do projecto
mostra-se determinante a construgdo de um Public Sector Comparator.
O Public Sector Comparator consiste num modelo financeiro que permite
estimar o custo para o Estado da construgdo, com recurso ao modelo tra-
dicional de empreitada e da exploraqio/conservagéo, por administragio
directa, durante um periodo longo de tempo (20 ou mais anos).

A construgdo deste Public Sector Comparator ¢ normalmente uma
das tarefas mais importantes e, consequentemente, decisiva do processo
de concepgio e langamento do concurso piblico que antecede a execugdo
de projetos em PPP2.

Com um Public Sector Comparator que permita uma correcta avalia-
¢o dos riscos do projecto bem como a determinagdo do value for money
pretendido pelo Governo, estaremos em condigdes de determinar com rigor
qual 0 modelo de PPP mais adequado para cada projeto.

Por outro lado, € com recurso a este Public Sector Comparator que os
organismos de controlo e fiscalizagéio do Estado (Inspecgdo Geral de Finan-
¢as e Tribunal de Contas) poderzo apreciar e validar a realizago da despesa
piblica quer em termos de custo/beneficio, quer em termos de legalidade®,

O Public Sector Comparator vai permitir comparar o valor liquido de
cada projecto se ele fosse integralmente realizado pelo sector piiblico com
o valor liquido do projecto com recurso a PPP.

Todos os trabalhos de anélise econémica e estudo dos sistemas legais
comparados serdo normalmente efectuados numa fase inicial do processo
de execugio do projecto, sempre considerando que o modelo juridico a

" Seguindo ANTONIO GARCIA, esta “assenta basicamente em quatro pilares” que
sdo: 1.° Definigdo clara dos objectivos do projecto, 2.2 Aplicagio de procedimentos de con-
tratagdo adequados, 3.° Obtengdo do melhor contrato possivel e 4.° Assegurar a coeréncia
do contrato, (cfr. Acompanhamento, Avaliagéo e Controlo das PPP, “Manual Prético de
Parcerias Piblico-Privadas”, 2004, Sintra, NPF, pag. 185 ¢ ss.). O recente artigo 75° do
CCP (revisto em 2017) veio introduzir o conceito de “custos do ciclo de vida”, como fator
de adjudicagdo, tributirio deste value  for money.

# NAZARE DA COSTA CABRAL, 4s Parcerias.., (ob. cit.), pags. 83/84, José MaNUEL
BRAZ DA Siva, Parcerias... (ob. cit), pags. 91 e ss.

# Cfr. NaZARE DA CosTA CABRAL, Enquadramento Orgamental e Contabilistico
das Parcerias Publico-Privadas, in “Novas Fronteiras da Contrataggo Piblica”, Coimbra
Editora, 2014, pag. 151.
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adoptar ¢ a andlise das expectativas do mercado pelo projecto sio deter-
minantes para o seu sucesso®.

Dai que se mostre de crucial interesse a realizagdo de uma anélise do
mercado que permita determinar qual o nivel de interesse do sector privado
pelo projecto, bem como a sua capacidade para se organizar e constituir con-
sércios para a sua concretizagdo. Quando o mercado est4 preparado, escla-
recido e motivado para participar neste tipo de projectos, os riscos inerentes
as proprias caracteristicas do modelo podem ser substancialmente reduzidos,

Finalmente, importa ter em atengdo que o modelo de PPP pode ser
prosseguido sob a forma de contratos ou sob uma forma institucional de

Joint venture?

Sob a forma de contratos™, implica a celebragdo de um ou mais con-
tratos entre o parceiro publico € o parceiro privado (eventualmente também
com os bancos financiadores) estabelecendo uma relago de colaboragio
duradoura para a prossecugéo do fim piiblico contratado. A medida de
transferéncia do risco do sector pitblico para o sector privado daré origem
a tipos contratuais distintos, desde uma simples contratagio de servigos,
até contratos complexos de concepgéo, construgio e exploragio em regime
de Project Finance®.

Sob a forma de joint venture, a colaboragéo entre o parceiro publico
e privado ocorre no interior de um modelo societario. Ambos os parcei-
ros resolvem constituir uma sociedade comercial de capitais mistos com o
objectivo de prosseguir em conjunto uma actividade, normalmente comer-
cial ou industrial, partilhando riscos de acordo com o capital de cada um
na sociedade. E 0 modelo de sociedades mistas, quer empresas publicas, em
que o sector publico pode exercer uma influencia dominante, quer empresas
meramente participadas, em que esse dominio reside no sector privado®.

2 PEDRO SILVA, Fundamentos e Modelos nas Parcerias Piiblico-Privadas na Saiide
-0 Estudo dos Servigos Clinicos, Aimedina, Coimbra, 2009, pags. 4l ess.

» JoAo PONTES AMARO, Modelos... (ob. cit), pag. 105.

2 E 0 modelo do regime das PPP, do DL 11/2012.

* Sobre o Project Finance ¢ a sua aplicagdo a projetos piblicos, com uma anélise
profunda dos seus condicionantes legais, cfr. STEFANO GATTI, Project Finance in Theory
and Practice, Elsevier, 2008; SCOTT L. HORFMAN, The Law and Business of International
Project Finance, Cambridge, 2008.

* Cfr. arts. 5°, 7° € 9° DL 133/2013, de 03-10 (com as alteragdes em vigor) — Regime
Juridico do Setor Publico Empresarial.
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3. O Regime das PPP em Portugal

O Decreto-Lei n. 86/2003, introduziu, em Portugal, o primeiro regime
juridico geral das parcerias publico-privadas”. Regime geral, pois as PPP podem
ser alvo de regulamentago especifica para determinados sectores, como € o
caso da satide, que contém um regime particular, ali4s anterior ao regime geral
(DL n?185/2002, de 20-08). Mas, ainda antes do Decreto-Lei n® 86/2003 as PPP
ficaram consagradas na Lei do Enquadramento Orgamental (Lei n.° 91/2001, de
20-08, com todas as suas alteragdes posteriores?®). O DL 86/2003 foi alvo de
alteragdes significativas pelo Decreto-Lei n° 141/2006, que o republicou revisto,
e foi totalmente revogado pelo atual DL 111/2012, que ainda manteve em vigor,
alterado, o regime especial das PPP na satide (DL 185/2002), que apenas veio a
ser revogado pela entrada em vigor do DL 23/2020, de 22-05 (que veio concre-
tizar a Lei de Bases da Saiide, Lei n.° 95/2019, de 04-09, e que contém o atual
regime das PPP na Satide, ainda o tinico regime setorial em vigor)?.

O atual regime das PPP de 2012 vem concretizar obrigagdes assumidas
no ambito do Memorando de Entendimento sobre as Condicionalidades de
Politica Econémica (Memorando da «Troika»), cujo ponto 3.20 determinava
que 0 Governo iria “Pér em prdticaum quadro legal e institucional reforgado,
no dmbito do Ministério das Finangas e da Administragdo Pilblica, para a
avaliagdo dos riscos ex-ante da participacéo em PPP, concessdes e outros
investimentos piiblicos, bem como a monitorizagéo da respectiva execugéo.”

¥ Parauma anlise deste diploma, JoAo CANTO & CASTRO, Uma Apreciagéo Geral do
Regime Juridico Geral Aplicdvel &s Parcerias Piiblico-Privadas, in “Revista de Ciéncias
Empresariais e Juridicas”, n.° 15, 2009, pags. 151 e ss..

% Cfr. arts. 192 (“4 avaliagdo da ia, da eficiéncia e da eficdcia de programas
com recurso a parcerias dos setores pitblico e privado tomard como base um programa
alternativo visando a obtengdo dos mesmos objetivos com excluséo de financiamentos
ou de exploragdo a cargo de entidades privadas, devendo incluir, sempre que possivel, a
estimativa da sua incidéncia orgamental liquida”) e 37°/1.c), d) e h) (elementos informa-
tivos minimos a constar da proposta de Lei do Orgamento de Estado: meméria descritiva
das razdes que justificam o recurso a parcerias dos setores pliblico e privado face a um
programa alternativo elaborado nos termos do n.°2 do artigo 19.% informagdo individua-
lizada sobre despesas anuais e plurianuais com parcerias priblico-privadas; situagdo do
endividamento global (..), das parcerias piiblico-privadas).

* Sobre a evolugdo da regulamentagio legal do regime das PPP, cfr. MARIA EDUARDA
AZEVEDO, As Parcerias Piiblico-Privadas: A Evolugdo do Enquadramento Juridico, in
“Novas Fronteiras da Contratagdo Piiblica”, Coimbra Editora, 2014, pags. 99 e ss.

* Alterados ja os pressupostos iniciais,de intervengio da “Troika”, o Governo pre-
tendeu alterar significativamente este diploma pelo DL n.° 170/2019, de 04-12, mas a Assem-
bleia da Republica fez cessar a vigéncia deste, pela Resolugiio da AR n.° 16/2020, de 19-03.
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Nos termos do diploma legal citado, as PPP sio reguladas por contra-
tos a estabelecer entre entidades piiblicas que a elas recorram e entidades
privadas —umas e outras denominadas, no DL n.° 111/2012, como “parceiros
publicos” e “parceiros privados”, respetivamente (cfr. art. 2.%1).

Mais concretamente, o referido diploma tem por objeto a “definicao
de normas gerais aplicdveis & intervengdo do Estado na definigéo, conce-
¢do, preparacdo, langamento, adjudicagdo, alteragdo, fiscalizagdo e acom-
panhamento global das parcerias piiblico-privadas”, além da criagio da
Unidade Técnica de Acompanhamento de Projetos (UTAP) (cf. artigo 1°
DL 111/2012), entidade que passou desde entdo a participar na prepara-
¢do, desenvolvimento, execugdo e acompanhamento global de processos
de parcerias, bem como prestar apoio técnico ao Ministério das Finangas
e, nos termos previstos no presente diploma, a outras entidades em pro-
cessos daquela natureza (cfr. artigo 3551 DL 111/2012).

O DL 111/2012 consagra um elenco, mais alargado do que o regime
de 2003, de entidades consideradas “parceiros publicos™ para efeitos do
regime das parcerias publico-privadas. Assim, para além do Estado, entida-
des piiblicas estatais e fundos e servigos auténomos, que ja estavam sujeitos
a0 regime das PPP, o novo regime passa a incluir no seu &mbito de aplica-
¢40 as empresas publicas, e ndo apenas as entidades publicas empresariais,
como decorria do DL 86/2003. Esta alteragdo ¢ significativa, uma vez que
significa que todo o sector empresarial do Estado passa a estar sujeito ao
regime das parcerias puiblico-privadas (cfr. art. 2.%2).

Note-se, contudo, que nos termos do artigo 24.° do DL 111/2012, a apli-
cabilidade a empresas pablicas com carécter comercial e industrial, entendi-
das como aquelas cuja atividade econdmica se submete a l6gica do mercado
e da livre concorréncia (cfr. n.° 4 do art. 24.°), sdo excecionadas da aplica-
¢do do regime relativo ao desenvolvimento do processo de contratagdo de
parcerias (Capitulo II do DL 11/2012), bem como das regras sobre execu-
¢4o e modificagfo das parcerias (Capitulo III do DL 111/2012). A aplicagéo

desta excegdo depende, ainda, de se verificar, cumulativamente, que i) as
contas das empresas em questdo nfo consolidam com as do sector pablico
administrativo, ii) a exploragio da sua atividade ndo &, direta ou indireta-
mente, subsidiada pelo Estado, ainda que mediante indemnizagdes compen-
satérias, iii) a parceria ndo carece, nem ¢ objeto, de financiamento, direto
ou indireto, pelo Estado, iv) a parceria nio carece, nem é objeto, direto ou
indireto, de prestagdo de garantias pelo Estado, e que v) os custos decor-
rentes da execugio do contrato de parceria nfio sdo suscetiveis de, direta
ou indiretamente, afetarem ou virem a afetar o montante da divida publica.
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) De igual modo, passam a estar incluidas no Ambito de aplicagdo do
regime das PPP, as entidades constituidas por qualquer um dos “parceiros
piiblicos”, com vista & satisfagio de necessidades de interesse 2
art: 2.2¢)). Ou seja, sdo também considerados “parceiros publicos”, para
efeitos de aplicagio do DL 111/2012, todas as entidades constituidas; pzelo
Estado, entidades piiblicas estatais, fundos e servigos auténomos e empre-
sas pﬁblicas., para satisfazer necessidades de interesse geral. =

) A nio Integracio das Regides Auténomas e das Autarquias Locais no
regime do diploma no significa que estas ndo possam celebrar PPP (o que
tém fe'lto), mas apenas que néo ficam sujeitas ao regime aqui previsto, em
especial & §leordinacﬁo a0 Ministro das Finangas, o que poria em c;usa
a autonomia constitucional destas entidades®. Por este motivo o apoio da
UTAP a estas entidades ¢ facultativo e a pedido.

) L M?s ver al:ts, 3392 342.° CCP, que Jd inclui as Regides Auténomas E veraju-
nsprudt'?ncm d(_) Tribunal de Contas que aplica o regime geral das PPP aos ct;ntratos jas
autaquuxas locais € das suas empresas municipais (por todos 0 Ac. 22/2020 de 22-04, Ponto
55:(.). Com efeito, e conforme jd sustentado o citado Acérdio n."1/20}9 éde en’lena'
que o elenco de parceiros piiblicos, constante don.°2 do artigo 2.°do RJPPP, ‘mio de 7S
por taxativo, pelo que a néo referéncia expressa : ’ S

lfJCtZI:J (cfr. artigo 2.5 n.° 1, alinea ¢)), tornaria incongruente uma diferenciagdo nt
ambfzo subjetivo dos dois diplomas. Também como ali se considerou, a’evi tequa s
pamgdarmeme relevante, no sentido inclusi das entidad icipai no R.;:;lf 0"‘_‘3
aludida previsdo legal expressa, no RFALEI, da existéncia de parceri;: piiblico-) ri\: ;ja
em contexto autdrquico. E, tal como nesse aresto, deve der-se que, ind . e
me:rte defsfz previsdo, sempre tal incidéncia do RJPPP se alcangaria p;r viardo artj
10.°do Cédigo Civil - ou seja, por aplicagdo analégica desse mesmo regime, quando s’;z

v o5 r o
emonstrada a identidade entre as caracleristicas verificadas num concreto contrato que

Seja com base na ar; do expendida na d

con ¢ P do recorrida (com particular énfase n

re i 3

missdo .cans;:ame do artigo 21.°do RIAEL parao regime do setor empresarial do Estado),

S¢ja por identidade de razées, uma vez que os motivos d la incluséo dos ipios

ta 3, 3 . H

. ;:bierln :’alem para as entidades que estes criam — como, alids, reconhece impIicitam;nte
gislador do RJIPPP, ao fazer aflorar esse critério na previsdo do artigo 2.% n.°2, alinea

icos entidades criadas por

outr 3 p—. Ay L
05 parceiros publicos «com vista & satisfagdo de necessidades de interesse geraly)”.
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O regime das PPP identifica, no n.° 4 do artigo 2°, os “instrumentos de
regulagdo juridica das relagbes de colaboragdo entre entes piiblicos e pri-
vados”, ou seja, os contratos através dos quais podem ser constituidas PPP.

Neste ponto, o atual regime continua a prever todos os tipos con-
tratuais ja previstos na anterior legislagiio — o contrato de concessdo de
obras publicas, de concessdo de servigo pitblico, de fornecimento conti-
nuo, de prestagdo de servigos, de gestdo e de colaboragdo, neste Gltimo
caso quando esteja em causa a utilizagio de um estabelecimento ou infra-
estrutura j4 existentes, pertencentes a outras entidades que nfo o parceiro
pitblico — mas acrescenta ao elenco legal as subconcessdes de obras pitbli-
cas e de servigo piblico.

A semelhanga do regime de 2003, o DL 111/2012 continua a prever
situagdes expressas de exclusdo do regime das PPP, embora sejam signifi-
cativas as diferencas entre os dois diplomas.

Assim, em primeiro lugar, mantendo a regra que vinha do regime ante-
rior, continua a prever-se a exclusiio das parcerias que envolvam um encargo
bruto para o sector piblico inferior a 10 milhdes de euros e, cumulativa-
mente, um investimento inferior a 25 milhdes de euros, sempre em termos
previsionais e para a duragdo de toda a parceria (cfr. art. 2%/5a) DL 111/201.2)‘
Mantendo-se inalterados os limites considerados relevantes para este efeito,
o atual diploma introduziu, ainda assim, uma novidade nesta matéria, ja
que passa a considerar como investimento todos os custos ao longo da par-
ceria, incluindo os custos de manutengdo, de conservagdo, de reparagdo e
de substituicdo de bens afetos a parceria (cfr. art. 2.6 DL 111/2012).

Em segundo lugar, estdo excluidas do regime das PPP as concessdes de
sistemas multimunicipais de abastecimento de 4gua para consumo humano,
de saneamento de dguas residuais e de gestdo de residuos sélidos urba-
nos, hoje previstas no Decreto-Lei n.° 92/2013, de 11-07 (cfr. art. 2.%/5b) DL
111/2012)*.

O diploma exclui, igualmente, do regime das PPP, de forma inovadora,
as concessdes atribuidas pelo Estado, através de diploma legal, a entidades
de natureza publica ou de capitais exclusivamente piblicos. Esclarece-se,
todavia, que esta exclusio ndo prejudica a aplicagio do regime as parce-

2 Sobre estas especificas parcerias entre entidades piblicas, pode ver-se MARIA
FERNANDA MAGAS, As Parcerias Estado/Autarquias Locais: breves consideragdes sobre o
novo modelo de gestdo de servigos municipais de dguas e residuos, in “Revista de Contratos
Publicos™, n.° 3, 2011, pags. 71 e ss.
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rias que estas entidades venham a desenvolver (cfr. art. 2.9/5.¢) DL 111/2012
— embora estas parcerias sejam antes parcerias puiblico-piiblicas)®,

Esto ainda excluidos os contratos militares (cfr. art. 2.8).

A todas as parcerias excluidas nos termos do artigo 2. n.° 5, aplicam-
-S¢€, no entanto, os artigos 4. a 7° do DL 111/2012 (que inclui a repartigao de
responsabilidades, a analise de riscos ¢ a avaliagio dos seus pressupostos).

Em matéria de pressupostos do langamento e adjudicagio das parce-
rias, 0 artigo 6.° do DL 111/2012 mantém todos os requisitos que j& se encon-
travam legalmente contemplados no diploma anterior, reforgando, contudo,
através da inclusdo de novas alineas, os pressupostos ligados ao controlo
do impacto orgamental da PPP, bem como & necessidade de identificar os
riscos a assumir pelas partes e os resultados a atingir pelo parceiro piblico.

Quanto ao acentuar do controlo do impacto orgamental das PPP, o DL
111/2012 estabelece como pressuposto, por exemplo, o estudo dos impactes
orgamentais previsiveis em termos de receita e de despesa, a sua comporta-
bilidade, bem como as respetivas analises de sensibilidade, quer em termos
de procura, quer de evolugdo macroecondmica (cfr. art. 6.%/1.b) DL 111/2012),
assim como a concegéo de modelos contratuais que garantam que o esforgo
financeiro do parceiro publico se encontra repartido de forma adequada a
comportabilidade orgamental (cfr. art. 6/1j) DL 111/2012).

No que respeita ao reforgo da necessidade de identificagdo dos riscos
a assumir pelas partes, bem como dos resultados a atingir com a parce-
ria, o atual regime estabelece, como pressuposto, designadamente, a clara
especificagdo dos resultados pretendidos, numa perspetiva de analise custo-
-beneficio (art. 6.71.0)), a enunciagdo dos resultados que se pretendem do
parceiro privado (art. 6.%1.)), a identificacdo discriminada e detalhada dos
riscos a assumir por cada um dos parceiros (art. 6.%1.1)), assim como uma
adequada distribuiggo de responsabilidades entre parceiros plblicos e pri-
vados (art. 6.%/1.m)).

Tal como previsto no regime anterior de 2003, a iniciativa para langa-
mento do processo de uma PPP cabe a0 membro do Governo responsavel
pela érea da parceria, que para esse efeito, e na sequéncia da apresentagdo
de uma proposta fundamentada por parte da entidade que representa o
(futuro) parceiro piblico, deve notificar o membro do Governo responsé-

S NLNLETE

* Em geral sobre o regime das parcerias publico-pblicas, prevendo a aplicabilidade
parcial do regime geral das PPP, cfr. ALEXANDRA LEttAo, Parcerias Piblico-Piblicas, in
“Novas Fronteiras da Contratagdo Piblica”, Coimbra Editora, 2014, pags. 1l e ss.
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vel pela drea das finangas, tendo em vista a constituicdo de uma equipa de
projeto (cfr. art. 971 ¢ 2 do DL 111/2012).

Alteram-se, contudo, os elementos a apresentar pelo membro do
Governo responsével pela 4rea da parceria a0 membro do Governo res-
ponsével pelas finangas, na fase inicial do procedimento.

Com efeito, o regime de 2003 previa que a notificagdo ao Ministro das

Finangas da intengdo de iniciar processos de PPP fosse jé acompanhada do
respetivo estudo estratégico e das minutas dos instrumentos juridicos para
a realizagio do procedimento prévio & contratagio e, com o atual regime
do DL 111/2012, o membro do Governo responsavel pela drea do projeto em
causa passa apenas a dever notificar o0 membro do Governo responséavel
pelas finangas dessa intengdo, indicando apenas os membros para integrar
uma equipa de projeto. Quanto aos elementos que anteriormente acom-
panhavam a notificagdo ao Ministro das Finangas da intengéo de langar
a parceria — o estudo estratégico ¢ as minutas das pegas do procedimento
pré-contratual a levar a cabo — passam a ser da competéncia da equipa de
projeto, devendo ser apresentados em momento posterior, como veremos.
Esta alterago reforca a intervengdo do Ministério das Finangas.

Dando-se inicio a um processo de langamento de uma parceria, o atual
regime das PPP prevé que seja constituida uma equipa de projeto, que veio
substituir a anterior comissio de acompanhamento da preparagio ¢ da ava-
liagdo prévia do projeto.

Em ambos 0s casos, estamos perante grupos de trabalhos formados
especificamente para acompanhar o processo de langamento de uma deter-
minada parceria e constituidos por elementos designados por membros do
governo. Em concreto, contudo, s&o de realgar algumas diferengas entre as
duas estruturas.

Em primeiro lugar, ao contrario da comisso de acompanhamento pre-
vista em 2003, que era nomeada por despacho conjunto dos ministros das
Finangas e da tutela do sector, a equipa de projeto do atual regime € nome-
ada pela UTAP (cfr. art. 10.71), s6 havendo lugar a despacho do Ministro das
Finangas nos casos em que se pretenda designar como presidente da equipa

o Coordenador da Unidade Técnica (cfr. art. 10./2). Ainda nos termos do
n° 1 do artigo 10, devem ser integrados na equipa de projeto, na notifica-
¢dio feita a0 Ministro das Finangas, os elementos indicados pelo membro
do Governo responsével pela area da parceria.
Em segundo lugar, quanto & sua composigo, a equipa de projeto passa
a ser, em geral, integrada por um maior niimero de membros efetivos €
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suple‘ntes do que a anterior comissdo de acompanhamento. Com efeito
ore i ia tré i :

'glme anterior previa trés ou cinco membros efetivos e dois suplentes’

8

respetivamente.

'Em terceiro lugar, em matéria de com
prevista no atual regime passa a ter de (el
a adotar: demonstrando a inexisténcia de
com maior racionalidade econémica e fin
e.sfratégico econémico-financeiro de supo
(iii) demonstrar a comportabilidade orga
as solugdes e medidas consideradas mais

peténcias, a equipa de projeto
aborar a justificagdo do modelo
alternativas mais eficientes ou
anceira, (ii) elaborar o estudo
rte ao langamento da parceria,
mental da parceria, (iv) propor

i . d i ! , (vi) promover uma efi-
. azi :rct{;:ulac;ao ﬁntre as entidades envolvidas, tendo em vista uma atuagiio
€lere e (vii) colaborar com ag entidades incumbidas da fiscalizags
€ acompanhamento global das parcerias o
Em ¢ i i
- Ja fc‘)mpareu;e’io cqm a anterior comissdo de acompanhamento, as
1ierengas respeitam 4 circunstincia de, no ambito do atual regi’me

dfls PPP, a equipa de pfojeto ter a incumbéncia de elaborar o estudo estraté-

mentos para a area das finangas.

Como resultado final do seu t‘abalho, a equipa de projeto deve elabo-
rar um relatério fundamentado, com uma proposta de decxsﬁo quanto ao
Ne: nto parceria, o qual deve incluir a anali formi ade do
la amento da V¢ alise da conio; dade
projeto com todos os pressupostos de lanqamento da parceria previstos no
go 6. 3’ bem como com todas as regras de par tilha de riscos do altlgo
arti| g
-> € ainda incluir a quantlﬁcacao dos encargos br utos, dnetos € indir etos,
par sector publlco, bem como S T1SCos, direta ou
ara o 0 impacte Ppotencial do
indiref amente, S p 3
tamente, afeto: a0 sector piblico, Este relatér io deve fundamental
came: pa
sobre o langa; nto da parceria, a proferir atr avés de de: cho co: unto.
% S nj (]
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Considerando o Cédigo dos Contratos Piiblicos (CCP - aprovado pelo
Decreto-Lei n.° 18/2008, de 29 de janeiro), um dos aspetos em que o atual
regime das PPP inova em relagdo ao regime de 2003, respelta,' Ju§tamente,
a adaptagfo da legislagdo sobre PPP asregras da COntl‘Z.ith,Qﬁo pubhca..Deste
modo, o CCP passa a ser o regime expressamente aplicavel para efeitos de
escolha do procedimento para a formagéo do contrato de parceria, nos ter-
mos do n.° 1 do artigo 15° do DL 111/2012, além de prever algumas regras
para a execucio e modificagdio das PPP (arts. 339° e ss.)**.

Salientam-se, contudo, algumas especificidades.

Em primeiro lugar, a possibilidade que passa a estar con§agrada non’
2 do artigo 152, de ser autonomizada a componer!te qe financiamento, caso
em que na documentagio do procedimento deve mdlcar-sc'e a Faxa g!o!aal de
custo de capital atheio a considerar, o nivel de fundos préprios ex1_g|dos e
a maturidade e composi¢fio dos fundos alheios, bem como o res;?etxvo ser-
vigo da divida. Esta é uma possibilidade consagrada de forma inovadora
no atual regime das PPP. )

Em segundo lugar, a previséo de um jiri do proced{mento para condu-
zir a formagdo do contrato, designado por despacho conjunto dos membros
do Governo da area das finangas e da 4rea da parceria (cfr. art. .17.°). O refe-
rido jari € constituido por trés ou cinco membros efetivos e_d01s suplentes,
indicados pelo membro do Governo responsével pel.a parceria e pela UTAP,
sendo o seu presidente escolhido de entre os técnicos que desempenham
fungdes na referida Unidade Técnica, incluindo o seu _Coordenador. No
seu relatdrio, o juri deve analisar a conformidade do pro_‘|et0 coom todos os
pressupostos de langamento da parceria previsto.s no artigo 6.°, bem como
com todas as regras de partilha de riscos do artigo 7°, e ser flemonstraiia
a comportabilidade dos custos e riscos decorrentes da parceria em fungio
da programag#o financeira plurianual. ] ]

Em terceiro lugar, mantém-se, 4 semelhanga do regime .ant~er10r, a
reserva de ndo adjudicagéo, nos casos em que as andlises e avallalgoes rea-
lizadas ou os resultados das negociagdes com os concorrentes néo corres-
pondam, em termos satisfatorios, aos fins de interesse pﬂbl.i(fo subjacentes &
constituigdo da parceria, incluindo a respetiva comportabilidade orgamen-
tal®. O atual regime configura, contudo, esta reserva de néo adjudl(f&(;'ao
como a possibilidade de pr termo ao procedimento em curso, sem direito

3 MAaRIA EDUARDA AZEVEDO, As Parcerias... (ob. cit.), pags. 315 e ss. )
3 Naquilo que é chamado de “gateway clause” (cfr. Rui S. MONTEIRO, PP{’ and. Fz.f-
cal Risks — Experiences from Portugal, in International Seminar on Strengthening Public
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a qualquer indemnizago, e ndo de o interromper ou anular, como resultava
de 2003 e resulta do CCP (art. 79°).

Embora com alteragdes face ao que dispunha o regime de 2003 sobre
acréscimo de encargos, o DL 111/2012 vem estabelecer, no seu artigo 20.°,
o regime a observar nas decisdes tomadas pelo parceiro publico no 4mbito
da execugdo do contrato de parceria, suscetiveis de ter implicagdes sobre
o0s encargos a ela associados.

Assim, estabelece-se, como regra, quanto a esta matéria, a necessidade
de despacho prévio de concordéncia dos membros do Governo responsaveis
pelas éreas das finangas e do projeto em causa quanto a qualquer decisdo do
parceiro pliblico suscetivel de gerar (i) um acréscimo dos encargos previstos
para o sector piiblico, exceto se o respetivo valor ndo exceder, em termos
anuais, I milhdo de euros brutos ou em termos acumulados 10 milhdes de
euros brutos, ou (i) uma redugio de encargos para o sector privado.

Face ao que dispunha o regime de 2003, os pressupostos de aplicagio
do atual regime diferem em relagdo a dois aspetos: em primeiro lugar, quanto
ao limite de 10 milhdes de euros brutos, em termos acumulados, até ao qual
a deciséo ndo carece de despacho prévio de concordancia; em segundo
lugar, quanto 4 suscetibilidade das decisdes geradoras de redugdo de encar-
g0s para o sector privado poderem também determinar a sua aplicag&o.

O procedimento a levar a cabo para este efeito mantém-se semelhante
ao anterior de 2003, com a especificidade de o pedido do servigo ou entidade
que representa o parceiro piblico dever ser apresentado na UTAP, acompa-
nhado (i) da sua fundamentago, (ii) do orgamento apresentado pelo parceiro
privado e (iii) das condigdes de execugdo do pagamento, devendo aquela
Unidade emitir parecer no prazo de 15 dias sobre a recegdio dos elementos.

No caso de os membros do Governo a quem cabe decidir sobre a alte-
ragio em causa ndo aceitarem o orgamento apresentado ou as condig¢des de
execugio e pagamento, mantém-se igualmente a possibilidade de o parceiro
pitblico poder, unilateralmente, decidir nos termos que melhor acautelem
o interesse piiblico, embora sempre s6 apés parecer da UTAP e correspon-
dente concordancia dos membros do Governo competentes.

Assinale-se ainda que, ao contrario do regime de 2003, a falta de deci-
580 dos membros do Governo no prazo concedido para o efeito deixa de
ter por efeito o deferimento técito dessas pretensdes, seja quanto a decisdo

Investment and Managing Fiscal Risks from Public-Private Partnerships, International
Monetary Fund, 2007, pags. 5 e ss.).
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do parceiro piiblico suscetive! de gerar acréscimo de encargos para o sec.
tor puiblico ou redugio de encargos para o parceiro privado, seja quanto 3
possibilidade de o parceiro publico passar a decidir unilateralmente nos
termos que melhor acautelem o interesse publico.

Outra situagio de modificagdo do contrato de PPP prevista no atua]
regime, decorre do disposto nos artigos 21.°a 23° do DL 111/2012, e respeita
as situagdes em que se verifiquem ou sejam invocados factos suscetiveijs
de fundamentar uma partilha de beneficios, ou a sua integral atribuigéio ag
parceiro puiblico, a reposi¢io do equilibrio financeiro do contrato (nos ter
mos do artigo 282.° do CCP) ou a renegociagdo do contrato.

Em matéria de acompanhamento das parcerias, o atual regime das PPP
prevé dois tipos de acompanhamento, expressamente cometidos 2 UTAP,

Em primeiro lugar, o acompanhamento das matérias econémico-finan-
ceiras, no ambito das quais incumbe 3 UTAP proceder ao registo dos encar-
gos financeiros estimados e assumidos pelo sector pablico no 4mbito dag
parcerias, bem como acompanhar permanentemente a situagao e evolugao
dos respetivos contratos, devendo para o efeito elaborar trimestralmente um
relatério sobre a situagdio, a submeter a apreciagio do membro do Governo
responsavel pela rea das finangas.

Em segundo lugar, o acompanhamento dos processos arbitrais, rela-
tivamente ao qual cabe 4 UTAP disponibilizar todo o apoio técnico solici-
tado pelos mandatarios do parceiro piiblico.

Adicionalmente, a UTAP presta ainda apoio técnico ao Ministério das
Finangas, ou a outras entidades envolvidas em processos de parcerias, neste

% O DL 111/2012 criou a UTAP com o propésito de concentrar numa tinica entidade
um conj inaldvel de p ias e eliminar a dispersiio de uma multiplicidade
de tarefas por diferentes entidades pitblicas, sendo que a UTAP constitui uma entidade
administrativa, dotada de mera autonomia administrativa, criada na dependéncia direta
do membro do Governo responsével pelas finangas (cfr. art. 34° do DL 111/2012). A UTAP
tem por miss#o participar na preparagao, desenvolvimento, execugio e acompanhamento
global de processos de parcerias, bem como prestar apoio técnico ao Ministério das Fi-
nangas e a outras entidades em processos dessa natureza (art. 35./1), 8 UTAP podem ainda
ser cometidas fungdes de prestagdo de apoio técnico no desenvolvimento, contratagéo e
acompanhamento de grandes projetos de infraestruturas ndo enquadréveis na nogdo de
PPP, suscetiveis de serem financiadas pelo sector piiblico ou de constituirem encargos para
este. A prestagdo de tais fungdes carece, contudo, de despacho conjunto dos ministros res- ¥
ponsaveis pelas finangas e pela drea do projeto em causa, considerando-se como grandes
projetos os que envolvam, previsionalmente, um encargo bruto para o sector piiblico igual ou :
superior a 10 milhdes de euros ou um investimento igual ou superior a 25 milhdes de euros.
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uiltimo caso na sequéncia de solicitagao nesse sentido do respetivo membro
do Governo ao responséavel das Finangas?”’.

No contexto do regime das PPP afigura-se de especial relevancia o tipo
contratual a celebrar para implementagdo da parceria, pelo que veremos de
seguida mais em pormenor esses tipos contratuais.

4. A concessio e outros tipos contratuais subjacentes a uma PPP

O DL 111/2012 pretende aplicar-se a um conjunto de relagdes contratu-
ais, caracterizadas pela realidade econémica que Thes est4 subjacente. Por
iss0, como referimos supra, o artigo 2.°, n.° 4 do DL em causa, contém uma
simples enumeraggo exemplificativa® dos tipos contratuais.

Faremos, de seguida, referéncia aos tipos contratuais nominados na lei®.

@) Em primeiro lugar, encontram-se os contratos que tém por objecto a
realizagdo pelo contraente privado de uma infra-estrutura que sera
utilizada, directa e imediatamente pelos utentes, contra o direito de
receber uma remuneragdo pela sua utilizagdo a pagar pelos uten-
tes, ou pela entidade piblica contratante, ou por ambos. Trata-se
de um cléssico contrato de concessio de obras pitblicas*.

b) Também se encontram compreendidos no DL 111/2012 os contra-
tos que tém por objecto a realizagio pelos contraentes privados de
uma infra-estrutura ou de um equipamento que ser4 utilizado pela
entidade piiblica contratante associada a uma prestagio de servi-
¢0s (v.g. servigos de manutengio de um edificio ou equipamento).
Estes contratos parecem caber ainda na definigdo de concessio de

7 Foi 0 caso da solicitagdo do Governo Regional da Madeira, em 2014, para a rene-
gociagdo das 2 PPP rodovidrias naquela Regio (ViaLitoral e ViaExpresso).

* O que resulta expressamente da redacgo do, supra citado, n.° 4 do art®2.° do D
11172012, que determina constituirem ..., entre outros, instr de regul el
Juridica...” (sublinhado nosso).

* Seguimos de perto a tipologia apresentada por PEDRO Siza VIEIRA, O Tipos
Contratuais... (ob. cit.), pags. 127 ¢ ss..

“ Que, acompanhando a definigéo de FREITAS DO AMARAL, “... € 0 contrato admi-
nistrativo pelo qual um particular se encarrega de executar e explorar uma obra piblica,

di retribuigdo a obter di dos utentes, através do pagamento por estes
de taxas de utilizagd@o”, in Direito Administrativo, Vol. 11, Lisboa, 2001, pag. 531. Hoje
definido no artigo 407.%1 CCP.
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obras piblicas (cfr. art. 427/1 CCP). Pode também suceder que o
edificiolequipamento se mantenha na propriedade do parceiro pri-
vado, caso em que estar4 antes em causa um contrato de arrenda-
mento com prestagao de servigos associada®, ou um contrato de
locagdo operacional.
¢) Também se encontram abrangidos os contratos usualmente deno-
minados como contratos de locagéo operacional em que 0 bem nio
tenha sido construido pelo parceiro privado, mas apenas dispo-
nibilizado por este, que no diploma referido sio denominados de
contratos de colaboragdo (¢ff. art. 2. n.° 4, al. f) do DL 111/2012).
Séo igualmente abrangidos pelo DL 111/2012, os contratos em que
o contraente privado presta um servigo directamente aos uten-
tes, sendo por estes remunerado, ou, em conjunto ou alternativa-
mente, pelo ente piblico contratante. Estd em causa o contrato de
concessdo de servigo ptiblico®, como é o caso de concessdes de

d

~

# Se se tratar de um contrato de arrendamento simples, estar4 excluido do ambito de
aplicagdo do DL 111/2012, por forga do art. 25 n.°2, al. b). Quando o peso de remuneragdo
de servigos seja inferior ao da renda contratada, pensamos, como PEDRO S1za VIEIRA (cfr.
op. cit. supra, pdg. 144), que dever prevalecer o regime legal da componente com maior
expressdo financeira, que se encontra consagrado no artigo 32.° CCP.

** Que FREITAS DO AMARAL define como “...0 contrato administrativo pelo qual um
particular se encarrega de montar e explorar um servigo ptiblico, sendo retribuido pelo
pagamento de taxas de utilizagdio a cobrar directamente aos utentes”, op. cit, pag. 537,
Hoje definido no artigo 4072 CCP.

A utilizagfio de contratos de como instr de gestdo de servigos
piblicos, com origens remotas no direito , expandiu-se, acentuad no século
XIX, num contexto enformado pelos principios do liberalismo econémico e favoravel a
contragio do papel do Estado. Porém, na segunda metade do século XX, o desenvolvi-

mento e consolidago do Estado social conduziu ao declinio, ou mesmo desaparecimento,
da utilizagdo desta forma privilegiada de colaboragdo do sector piiblico com o privado,
através da exclusdo do sector privado das atividades econdmicas que configuravam servigo
publico, passando estas a ser geridas diretamente pelo Estado ou indiretamente pela figura
da Empresa Publica. Porém, no inicio da década de 80 do século XX, surgiu um novo
modelo de Estado que, sem querer demitir-se das suas responsabilidades sociais, pretende
reduzir os encargos iados a sua p ¢do. Instalou-se, de modo paulatino, uma
l6gica de separagéo entre a responsabilidade de ¢80 de tarefas administrativas, a qual
se desloca, progressivamente, para a iniciativa privada, ¢ a responsabilidade por garantir
os fins prosseguidos por essas tarefas, a qual permanece no Estado. Esta mudanga nas ta-
refas exigiveis 4 Administragéo Pablica ofereceu um terreno fértil para o reaparecimento
da figura dos contratos de concessao. Com efeito, esta formula organizatéria revelou-se 0
instrumento idéneo para o Estado transferir a responsabilidade de execugfo de determi-
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43
tran§porte . Note-se que o contrato de concessgo de servigo

umajnfra-estn.ltura para imediata utilizagéo pelo publico; na con-
cessdo de servigos piiblicos o factor/componente “construgdo” é
apenas um dos factores necessarios (acessério) para a prestagdo

Vigos, mas também, eventualmente, pelo investimento, assumindo
os corre'spondentes riscos, mas beneficiando, por outro lado, das
€conomias que conseguir, tanto a nive] técnico, como comercial e
financeiro.

Concluindo, do ponto de vista estritamentejuridico, a concessdo
de servigos puiblicos é conferida por meio de um contrato (con-
trato administrativo, nos termos do artigo 4072 CCP). Tal con-
trato configura um instrumento de actuagdo da Administrago,
destinado & constitui¢io de uma relagdo juridica administrativa o

—_—

nadas atividades para a iniciativa privada, reservando-se para si, nos termos da lei e do

cotnt.ratr.) de concess'io, suﬁc1eflte§ poderes para garantir que o exercicio dessa atividade

es| :Ja vinculado ao mte:esse publico. Sobre a evolugdo no tempo do contrato de concessio

E;), le ven:—se,A Maria Joio ES‘I‘ORNI‘NHO, Concessdo de Servigo Priblico — Que Futuro, in

ZOOSC?Jlogulo !aus:-lésparllhol de Direito Administrativo”, Direito e Justiga, Vol Espec’ial

> Universidade Catélica, pégs. 2l e ss. e Cur, 0 de Direil atos Piblicos.

i 200, pigs. 1 50 de Direito dos Contratos Piblicos,

“ Regime Juridico do Servi bl
g0 Pablico de Transporte de Passagei i

20°, aprovado pela Lei 01.° 52/2015, de 09-06, P oS e
* Neste sentido, PEpro GONGALVES, in*4 C, G i

. L s s oncessao d iblicos”, -

dina, Coimbra, 1999, pégs. 15 e ss.. i e
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arelagdo de concessio de servigo piiblico, entendida como a rela-
¢do juridica entre dois sujeitos: o concedente e o concessiondrio*,

€) Incluem-se, igualmente, os contratos em que o operador privadg
presta um servigo directamente aos utentes, gerindo um estabele.
cimento previamente montado pela entidade piiblica contratante
ou por anterior contratante. Aqui, contrariamente concessio de
servigo publico a entidade privada ndo tem €ncargos com a cong.
trugdo e equipamento do estabelecimento, sendo o mesmo forne.
cido pela entidade piblica, E aquilo que no Art. 2° n°2, 3. 4) do
DL 111/2012 se designa como contrato de gestdo.

f) Proxima desta figura, mas dela se distinguindo porque os servi-
¢0s ndo sdo prestados directamente aos utentes/utilizadores, mas
sim & Administragao que os utiliza para satisfazer as necessidades
publicas colectivas — aqui se enquadram os contratos de prestagio
de servigos para fins de imediata utilidade puiblica® ou de forne.
cimento continuo®’,

Os contratos de prestagdo de servigos e os de Jornecimento constituem
a forma mais simples de participagio do sector privado, em que a Admi-
nistragdo mantém a responsabilidade geral pela exploragdo do sistema. Por

* Cfr. PEDRO GONGALVEs, op. cit, Pég. 223. PEDRO GONGALVES igualmente refere
que “uma vez que a lei por g ndo define o ito de de servigos piibli
(limitando-o a um certo mimero de el iais), ndio vemos nenh razdo para
excluir da figura todos os tipos contratuais que atribuam a um sujeito o direito de, em se
proprio nome, gerir um servigo piblico - o facto de as remuneragdes pagas pelos utentes
ouda assungdo do risco pelo iondrio serem eventualidades normais do regime de
concesséio ndio exclui a natureza concesséria do contrato em que a Administracdo assume
o dever de remunerar, total ou parciall o iondrio, nem mesmo o contrato em
que ela assume a dlea econémico-financeira inerente & gestdo do servico; para que possa
Jalar-se de concessdo de um servigo piiblico, essencial é que a gestdo (auténoma) do
Servigo seja transferida para o iondrio por um acto itutivo de uma relagdo

Juridico-administrativa” (ob. cit., pag. 147). Embora hoje com definigdo legal, no artigo
4072 CCP, continua a nio ficar afastado este entendimento mais amplo.

* O contrato administrativo de prestagdo de servigos ¢ apenas aquele “pelo qual
um particular se vincula perante a Administragdo a exercer uma actividade de imediata
utilidade piiblica”, FREITAS DO AMARAL, 0p cit., pg, 550, Hoje definido no artigo 450.° CCP.

¥ S#o aqueles em que “... um particular se encarrega, durante um certo periodo,
de entregar regularmente & administragdo certos bens sdrios ao fi
regular de um servigo piiblico”, FREITAs po AMARAL, op cit, pag. 550. Hoje definido no
artigo 437° CCP.

Concessdes Portudrias e PPP: mais Diferengas que Semelhangas 471

esta razo vemos com dificuldade estes tipos contratuais como tipos de PPP,
eventualmente apenas o ser#o se inseridos numa unido de contratos, como
previsto no DL 111/2012, em conjunto com outro dos tipos contratuais nomi-
nados que transfira o estabelecimento para o privado®,

PEDRO GONGALVES* sugere alguns critérios para distinguir o con-
trato de prestagdo de servicos da concessdo. Refere, desde logo, o objecto
do contrato: o que estd em causa na concessio ¢ atribuir ao concessiona-
rio a gestdo de um servigo puiblico. O interesse funcional da concessio ¢
proceder 4 alienagdo e/ou gestio do servigo piiblico, enquanto actividade
da prépria Administragdo — ao concessionério & confiada a gestdo do ser-
vigo publico. De maneira diferente, o contrato de prestagdo de servigos nio
altera a responsabilidade pela gestio do Servigo, que se mantém na esfera da
Administragdo. PEDRO GONGALVES termina concluindo que, tendo em conta
os niveis de colaboragéo dos privados na prossecucio de tarefas adminis-
trativas, a concesséio da origem a uma “colaboragéo primdria”, enquanto
que o contrato de prestagdo de servigos dar4 origem a uma “colaboragdo
secunddria”. Nestes casos, a responsabilidade da empresa privada limita-
-se & gestdo do seu pessoal e dos servigos contratados. Os riscos comer-
ciais e de investimento sdo directamente suportados pela Administragao.

Podemos ainda falar de outros contratos de “gestdo delegada” ou de
delegagdo de servigo publico™, utilizados em outras jurisdigdes, embora
alguns j& com alguma expressio em Portugal, reconduzidos ali4s em Por-
tugal a0s tipos contratuais atras identificados (MaNaGEMENT CoNTRACTS™,
LEase CONTRACTS, AFFERMAGE®),

** PEDRO GONGALVES, op cit., pag. 160 e s, “A circunstdncia de a actividade do con-
cessiondrio se fazer para os cidaddos e ndo para a Administragdo parece ser o primeiro
indicio importante de disti cdo entre a € outras actividades de prestacdo de
servigos, em que o prestador assume a obrigagdo de apresentar o resultado do seu tra-
balho, do seu servigo a Administragdo ptiblica, ndo sendo habilitado, nessa qualidade, a
estabelecer qualguer tipo de relagdo juridica para com terceiros”,

“ Cfr. op.cit, pag. 160.

*® PAUL LIGNIERES, Partenariats Public-Privé, Lexis Nexis, 2. Ed., Paris, 2005,
pags. 97 e ss.

* “Management contracts may be used as a means to transfer responsibilities for
aspecific plant, facility or service provided by an infrastructure owner. They may have a
more broad reaching scope involvii g the g of aseries of fucilities. Nonetheless,
responsibility for i decisions remains with the public authority. Operation and
management contracts often provide a 8ood opportunity to enco urage greater private sector
involvement in the future. They are particularly appropriate in sectors undergoing transi-
tion from public ownership where existing regulatory and legal fr ks may not allow
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Finalmente, apenas uma breve referéncia a algumas estruturas de pro.
Jecto, que aparecem ligadas a vérios tipos contratuais e normalmente indi-
cadas em modelos PPP, embora nem todos eles se possam reconduzir 5
esse conceito. Como veremos estas estruturas de projeto reconduzem-ge
normalmente a contratos de empreitada, contratos de concessdo de obrag
publicas e contratos de concessdo de servigo pitblico: Estruturas “BOT*
(Build, Operate, Transfer), “BOOT” (Build, Own, Operate and Transfer)
e outros; Estruturas “DB” (Design and Build), “DB0O” (Design, Build and
Operate), ¢ “DBFO” (Design, Build, Finance and Operate)®*,

De entre todas estas figuras contratuais a concessao assume-se, com
todas as suas espécies, como um dos principais contratos tipo de PPP. Foi
arelagio de parceria mais antiga e com um tipo contratual mais difundido,
Sem relembrar as experiéncias da antiguidade, podemos e devemos recor-
dar as concessSes de transporte, de dgua, de gés e de electricidade dos
finais do século XIX e principios do século XX, todas fruto de um Estado
liberal ndo interventor e meramente regulador da economia, de onde sio
tributarias as novas iniciativas concessiondrias, chamadas de PPP, dos fins
do século XX e principios do século XXI. Aqui ressalta a figura do pri-
vado como colaborador do piiblico na prossecugio de necessidades coleti-
vas delegadas pelo Estado™,

Se lermos com atengio os papéis produzidos, por exemplo, em sede
da Unido Europeia, sobre PPP, vemos como todos tém por base as experi-
éncias concessiondrias e os contratos em PFIS,

Neste sentido a Comunicagiio da Comissio sobre as PPP no contexto
dos projectos da rede transeuropeia de transportes, datada de Setembro de
1997, emitida no seguimento do relatério do Grupo de Alto Nivel (Grupo
Kinnock), publicado em maio desse mesmo ano, a Comunicagdo interpre-
tativa da Comisso sobre as concessdes em direito comunitério, de 2000,
o Livro Verde da Comissao sobre as PPP e o direito comunitario em maté-
ria de contratos piiblicos e concessdes, de 2004, o texto do Banco Euro-

greater private participation.” - Cfr. CoMissko EUROPE(A — Direcgio-Geral de Politicas
Regionais, in Guidelines for Successful Public-Private-Partnerships, 2003, pags. 20-21.

3 CHRISTOPHE GUETTIER, Droit des Contrats Administratifs, PUF, Paris, 2004, pags.
202 ess.

> JoZo PONTES AMARO, “Modelos... (ob. cit.), pag. 106-107.

* MaRIA EDUARDA AZEVEDO, s Parcerias... (ob. cit.), pags. 31 ¢ ss.

% BRIAN CRAIG / COLIN WILSON, PPPs in the European Union, in “Public-Private
Partnerships: A Practical Analysis”, 2. Ed., Globe Law & Business, London, 2010, pégs.
257 ess..
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peu de Investimento sobre o seu papel na fiscalizago das PPP, datado de
2004, ou vérias intervengdes do Comité Econémico e Socjal Europeu sobre
a matéria’,

O mote em todos estes papéis de anélise do problema geral das PPP e
seu enquadramento no direito da Unjso Europeia, designadamente em sede
de procedimento de formagsio dos contratos, seu controle legal e financeiro,
¢ o da inexisténcia de um modelo europeu de PPP. Em todos os paises os
modelos assumem uma identidade propria e individualizadora, fruto da
evolugdo natural do regime contratual pliblico.

De entre as variadas formas contratuais utilizadas nas PPP europeias,
a concessdo evidencia-se como o tipo mais utilizado, ali4s chamado de
“modelo concessivo” em contraponto ao “modelo PFI*S". O modelo de con-
cessdo € caracterizado pela Comissio pela “relagdo directa entre o parceiro
privado e o utente final: o parceiro privado presta um servigo ao publico,
“em vez do parceiro piiblico”, mas sob o controlo deste. Caracteriza-se
igualmente pelo modo de remuneragdo do co-contratante, que consiste em
taxas cobradas aos utentes do Servigo, eventualmente acompanhadas de
subveng¢des por parte dos Ppoderes puiblicos™®, No modelo em PF] a carac-
teristica diferenciadora reside na forma de remuneragfo do parceiro pri-
vado, fundamentalmente através de pagamentos regulares efectuados pelo
parceiro piblico, caso tipico do modelo sem custos ao utilizador (SCUT)
para as auto-estradas em Portugal ou as shadow foll inglesas®,

E também sintomético que as leis dos principais paises continentais
que tém recorrido a modelos de parcerias, datadas dos anos noventa até
hoje, tais como a Italia, a Espanha e a Franga, se incluem nos modelos de
concessdo. Assim a Franga, com a “Je; Sapin”, de 1993 e a sua reforma de
2004%. Também em Italja com a “lei Merloni”, de 1994, relativa a conces-
sGes de construgdo e gesto. Igualmente a “concessdo de obras piblicas”

* Dos quais destacamos o Parecer de 25 de fevereiro de 1998 sobre a Comunicagio
da Comissio sobre as PPP no contexto dos projetos da rede transeuropeia de transportes,
o Parecer de 30 de Abril de 2004 sobre 0 Livro Verde da Comissdo sobre PPP e o direito
comunitério e o Parecer de 10 de margo de 2005 sobre o papel do BEI nas PPP. Cfr. MaRIA
Joao ESTORNINHO, Curso.. (ob. cit.), pags. 143-149,

7 Livro Verde da Comissio de 30.04.2004, sobre as PPP e o direito comunitrio
em matéria de s publicos e cc , Pag. 9. NAZARE DA CosTA CABRAL, As
Parcerias... (ob. Cit), péags. 57 e ss.

* Idem. NazARE pa CosTa CABRAL, 45 Parcerias... (ob. Cit.), pags. 62/63.

* Idem. NaZARE DA COSTA CABRAL, 45 Parcerias... (ob. Cit.), pags. 58/60.

 PAUL LIGNIERES, Partenariats.., (ob. Cit.).
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introduzida na lei dos Contratos da Administragio Ptblica, em 2003, em
Espanha®-62,

5. O Modelo Portugués de PPP

Como vimos pelos estudos realizados por instituicGes europeias, desig-
nadamente pela Comisso e pelo Comité Econémico e Social, ndo existe um
modelo unificado europeu de PPP, antes cada pais desenvolve um modelo
préprio, com base na sua experiéncia e especificidade.

Importa, por isso, ndo falar de um “modelo de PPP” mas do “modelo
portugués de PPP”. Esse modelo decorreré do regime concreto instituido
pelo DL n° 111/2012, que vimos, ndo de um regime abstrato ou ideal.

Ora, o trago mais marcante do DL n.° 111/2012 € a preocupagdo preva-
lecente com a despesa puiblica. O que ja resultava da primeira referéncia a
PPP no ordenamento juridico portugués na Lei de Enquadramento Orga-
mental de 2001.

Também logo no predmbulo do DL n?° 86/2003 se podiam ler varia-
dissimas referéncias a preocupagSes com a despesa puiblica, tais como “um
elevado aumento da despesa pitblica”, “niveis incomportaveis de endivi-
damento piiblico”, “gerando Ppoupangas considerdveis na utilizagdo dos
recursos publicos”, “implicam encargos a satisfazer pelos entes priblicos
envolvidos, afectam e condicionam imperativamente a totalidade ou parte
dos respectivos or¢amentos futuros”, “criam encargos de médio oy longo
prazo para o parceiro piblico”, “alteragéo do perfil e caracteristicas da
despesa piblica”, “habilite o parceiro piblico a evidenciar e enquadrar
or¢amentalmente, em tempo iitil e realisticamente, a integralidade dos
compromissos financeiros que resultam das parcerias contratadas”, “res-
pectiva articulag@o com as normas de quady ) OF¢ tal”, “racio-
nalidade, previsibilidade e legitimagdo da realizagdo de despesa publica”,
“linhas de conexéio entre a realizagdo deste novo tipo de despesa pitblica

e a disciplina orcamental”, entre algumas outras referéncias.

¢ JuLio V. GoNzALEZ GARcia, Colaboracién piiblico-privada e infraestructuras de
{ransporte - Entre el contrato de colaboracion entre el sector puiblico y el sector privado
v la atipicidad de la gestion patrimonial, Marcial Pons, Madrid, 2010.

© Parecer do Comité Econémico e Social Europeu de 27.04.2004, sobre o Livro
Verde da Comissdo sobre as PPP, pags.2as$,

e |
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Igualmente, o predmbulo do DL 141/2006 refere que o DL 86/2003 teve
por objecto entre outros “gerar Ppoupangas considerdveis na utilizagdo de
recursos piiblicos”, pretendendo instituir “principios gerais de eficiéncia
e economia”. Mas refere que os objectivos do DL 86/2003 necessitam de
ser revistos, desde logo no sentido do “incremento dop controlo financeiro”
em geral em “situagdes susceptiveis de gerarem um aumento de encargos
para o parceiro piiblico”.

Ja o atual DL 111/2012 reforga este pendor. Assim é que no seu predm-
bulo se diz que “a experiéncia adquirida recomenda vivamente que se pro-
ceda auma modificagéo significativa do regime juridico aplicavel as PPP,
designadamente no que diz respeito ao seu dmbito de aplicagéo, a organi-
zagdio interna do setor piiblico, a um melhor acompanhamento, por parte
do Ministério das Finangas”, ou ainda que a “unidade agora criada, desig-
nada Unidade Técnica de Acompanhamento de Projetos, que tem a natu-
reza de entidade administrativa dotada de autonomia administrativa, na
dependéncia direta do membro do Governo responsavel pela drea das finan-
¢as, assume responsabilidades no dmbito da preparagdo, desenvolvimento,
execugdo e acompanhamento global dos processos de PPP e assegura um
apoio técnico especializado ao Governo, e em especial ao Ministério das
Finangas, em matérias de natureza econdémico-financeira”, e ainda que se
pretende “estatuir um regime especial para as empresas piblicas com natu-
reza comercial ou industrial que lancem parcerias sem apoios, diretos ou
indiretos, do Estado e cujos custos dai decorrentes ndo sejam suscetiveis
de afetar, direta ou indiretamente, a divida publica”. E torna ainda mais
evidente este objetivo de controlo orgamental, pois no “que diz respeito a
decisGes suscetiveis de gerar encargos, o novo diploma atribui uma assi-
naldvel relevéncia a sua comportabilidade or¢amental, quer na vertente
de langamento de novas parcerias, quer na vertente de eventuais determi-
nagbes unilaterais proferidas pelos Dbarceiros publicos”, “para além de se
Ppassar a exigir uma andlise de comportabilidade orcamental e a realizagéio
de andlises de sensibilidade, com vista & verificacdo da sustentabilidade
de cada parceria face a variagbes de procura e a alteragdes macroecons-
micas, contempla-se ainda uma andlise custo-beneficio e a elaboragéio de
uma matriz de partilha de riscos, com uma clara identificagdo da tipologia
de riscos assumidos por cada um dos parceiros, sempre que se prepare um
novo projeto de parceria”, a par de um reforgo da intervengiio do Ministé-
rio das Finangas, %4 obrigagdo do Estado Portugués de introduzir no orde-
namento juridico um quadro legal e institucional reforgado, no dmbito do
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Ministério das Finangas, que permita um efetivo e rigoroso controlo dos
encargos, bem como dos riscos, associados as PPP.”

No articulado do atual diploma a preocupagdo mantém-se, desde logo,
pelo permanente enquadramento da parceria, nas suas vérias fases, pelo
Ministério das Finangas, diretamente ou por via da UTAP (arts. 6.°, 9°,10°
a 125 14°,16° a 21.° 23°, 26° a 31°, 34° a 36°, 41° ¢ 42° DL n°® 111/2012).
Depois, de forma clara na definigfo dos fins das parcerias, tal como cons-
tante do artigo 4° DL n.° 111/2012 (“acréscimo de eficiéncia na afectagdo
de recursos publicos”). Ainda, no elenco dos seus pressupostos (art. 6.°,
alineas a) a ¢), j) e 0) DL n.° 111/2012).

A preocupagdo do regime portugués de PPP, tal como constante do
artigo 19°, n.° 2. da Lei de Enquadramento Orgamental e do DL n.° 111/2012
€ assim, sobretudo, uma preocupago de melhoria da eficiéncia e de enqua-
dramento da despesa publica resultante do contrato de parceria®. O modelo
das PPP portugués claramente centra as suas preocupagdes no controle da
divida piblica e no conter do esfor¢o orgamental do Estado, fazendo inter-
vir em todas as fases o Ministério das Finangas®. Qualquer contrato em
que ndo se verifiquem receios de utilizagdo de recursos do OE relevantess
ndo importaré para este modelo especifico.

Este modelo encontra nas PPP anglo-saxénicas, baseadas em modelos
de project finance, que importavam a utilizagao de recursos orgamentais
publicos®, uma clara origem e esta de acordo com o modelo inicialmente
previsto na década de 70 nos EUA e na década de 90 na Gri-Bretanha®’,

Como vimos j4, as PPP foram concebidas nos paises anglo-saxénicos
como uma forma de ultrapassar as dificuldades e ineficiéncia do modelo
tradicional de contratagdo piblica, assente fundamentalmente na aquisi¢do

© MaRIA EDUARDA AZEVEDO, As Parcerias... (ob. cit), pégs. 319 e ss.

¢ NAZARE DA CosTA CABRAL, As Parcerias... (ob. cit), pégs. 198 e ss., MARIO ARo-
SO DE ALMEIDA, Parcerias... (ob. cit)), pags. 181; PEDRO SizA ViEIRA, Os Tipos... (ob. cit)),
pag. 141.

¢ Nos termos do art. 2.%5a), “um encargo bruto para o setor puiblico inferior a 10
milhBes de euros e um investimento inferior a 25 milhdes de euros, a valores atualizados
parao anterior a decisé@o de I da parceria, de acordo com as taxas
de atualizagdo fixadas pelo membro do Governo responsdvel pela drea das finangas para
efeitos de avaliagdo deste tipo de projetos.”

% NAZARE DA COSTA CABRAL, As Parcerias... (ob. Cit.), pags. 103 e ss.

¢ GaBRIELA FIGUEIREDO DIAS, Project Finance (Primeiras Notas), in “IDET -
Miscelaneas” n.° 3, Almedina, Coimbra, 2004, pag. 121; MARIA EDUARDA AZEVEDO, A5
Parcerias... (ob. cit.), pags. 135 e ss.
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d.e bens e servigos e empreitadas, onde o sector publico assumia todos os
riscos da concepgio e exploragio do servigo piblico, limitando-se a adqui-
rir um servigo ou bem por si pré-definido ao particular. ¢
Com o modelo de PPP, o sector publico transferia o risco da concep-
¢d0, construgio e gestdo inteiramente parao particular, limitando-se a pagar

mé gestdo e atrasos do projecto.

(? PPP distinguia-se do modelo tradicional de contratagdo publica e
também ,df’ modelo de project finance, embora pudesse ser considerado
uma espécie do género, pois no género project finance o financiamento do
projecto recaia inteiramente sobre o particular que recorria 4 banca, ofere-
cendf) €omo garantia os rendimentos do prdprio projecto, enquanto ;1a PPP
aentidade piblica assumia também o Ppagamento do prego devido pelo ser-
vigo prestado em termos a definir contratualmentes,

O modelo anglo-saxénico de PPP em causa foi o constante do programa
“Private Finance Iniciative” lan¢ado na Gra-Bretanha em 1992 e sucessiva-
mente remodelado, em 1997 no seguimento das “Bates Recomendations™,
€ apos 2012 constando da chamada PF2™, )

) Com base neste modelo anglo-saxénico “original”, o Comité Econé-
mico e Social Europeu, em parecer de 2004, sobre 0 Livro Verde da Comis-
e v s

“ GaBRIELA FIGUEIREDO Dras, Project... (ob. cit.), pags, 120 e ss.

 GaBRiELA FIGUEIREDO Dias Proj i
, Project... (ob. cit.), pag. 120, nota 7: M.
AZEVEDO, 4s Parcerigs... (ob. cit)), pégs. 137 e ss. re S

™ Como ¢ anunciado no documento do HM Treasury de dezembro de 2012 “This

. anzau the. ’. 7 i of our review of PFI and sets out the Government's
v approach, PF2, for involving private  finance in the delivery of public infrastructure

have {Jzen expressed by Parliament, the public sector and taxpayers.” Em 2018, o Ministro
das Finangas Briténico, P. Hammond, no seu discurso no Parlamento de apre;entaqﬁo do
Orgamento veio dizer que mesmo este modelo de PF2 seria revisto, aguardando-se o seu
suces's?r. Esta posig&o vem no seguimento do Relatério da Comissdo Parlamentar de Public
Administration and Constitucional Affairs, publicada em julho de 2018, “After Carillion:

Publi i i
ic sector outsourcing and contracting”, onde se pedia um repensar do programa de PF?2,
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so sobre as PPP, entendeu propor como elemento de distingfo entre uma
concessdo e uma PPP a origem da remunerago do utente. Diz 0 Comité
que se tratara de uma concessio “quando a empresa é remunerada com um
valor pago maioritariamente pelos utilizadores” e que se tratard de uma
PPP “quando a remuneragéo é efectuada maioritariamente pela autori-
dade pitblica™™™.

Somos assim de opinido, considerando o modelo concreto que se pode
retirar do DL 111/2012, que o modelo portugués de PPP tem na racionaliza-
¢fio, eficiéncia e enquadramento orgamental da despesa piiblica o seu ele-
mento mais relevante™.

A principal consequéncia deste modelo € que se deve considerar um
conceito restritivo de PPP, limitado aquelas que envolvam o pagamento da
remuneragio do particular também pela entidade pablica.

Os principais exemplos deste modelo em Portugal sdo as SCUT e o
programa de PPP dos Hospitais™. Nestes modelos o particular que constréi
¢ explora o servigo ndo é pago apenas pelos utentes, mas principalmente
através de transferéncia de verbas da entidade piiblica contratante.

E esta a razdo subjacente ao envolvimento do Ministério das Finangas,
diretamente e através da intervengdo da UTAP, em todo o processo de PPP.

Assim, entre um modelo concessionario ou de project finance, Portu-
gal optou por este ultimo para as suas PPP, utilizando estes termos como

acima definidos, ou seja, distinguindo a concessdo tradicional do modelo
anglo-saxénico de project finance, na sua versdo Private Finance Iniciative.
Assim, nem todas as concesses entram no modelo portugués de PPP”, mas

7 Parecer do Comité Econdémico e Social Europeu de 2004, citado, pag. 8.

7 MaRia EDUARDA AZEVEDO, As Parcerias... (ob. cit.), pags. 398/399, refere as gran-
des familias tipologicas de PPP, distinguindo entre as que representam uma aquisigo de
servigos de longo prazo do setor publico ao setor privado e as parcerias autossustentaveis,
sendo que conclui que ambas tém incidéncia org 1, com implicagdes nas finang
plblicas e na gestdo orgamental.

T Pode discutir-se se esse era o modelo proposto pelo DL 170/2019, que elimina-
va vérias referéncias ao Ministro das Finangas, atribuindo ao Conselho de Ministros as
principais fungdes, e expressamente excluindo do regime as “parcerias que ndo prevejam
obrigagdes de pagamento de encargos pelo parceiro piiblico ao parceiro privado, salvo
pagamentos de natureza contingente ou sancionatéria” (novo n.° Se) ao art. 2°), mas este
diploma cessou a sua vigéncia p por de do Parl

# NazARE DA CosTA CABRAL, 4s Parcerias... (ob. Cit.), pags. 16] € ss. e 167 e ss.

75 NaZARE DA COSTA CABRAL, As Parcerias... (ob. Cit), pags. 159/161, onde a Autora
aborda exatamente esta questdo essencial: a questdo de saber se as concessdes, todas
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apenas as que imponham a utilizagio de recursos do org
ou seja as néo autossustentdveis™. Ficam de fora do modelo portugués de
PPP as autosustentaveis, que so as que poderemos chamar de concessoes
tradicionais, em que o cocontratante privado assume o risco de explora-
¢do e se cobra exclusivamente pelo utente do Servigo, sem precisar dep ual-
quer pag~amento do cocontratante piiblico, sendo que normalmente, nZStas
conc;sspes, até tem de remunerar o concedente pelo uso que faz d;s bens
dominais e pgla exploragdo do servigo. Nestas concessdes nem sequer nor-
maln}en.te existe um “caso base” financeiro que fixe objetivamente o risco
economico ¢ financeiro assumido pelo cocontratante privado, sendo que o
cqncedente apenas poderé ser chamado a intervir num reequi’librio econo-
mico ¢ ﬁnax_lceiro da concessdo em casos limite de alteragdo anormal das
circunstincias (a ter de ser muito bem fundamentada, principalmente na
faza.o de se estar para 14 da 4lea prépria do contrato) ou em caso de ato de
Jus imperii modificativo.

Finalmente, outra caracteristica do modelo portugués é ser um modelo
contratual, ficando por isso afastado um modelo institucional de joint ven
turé”. Neste sentido é clara a definigio constante do artigo 2.° DL njo 111/2012-
quando define PPP como “o contrato ou unido de contratos”. ; ,

amento piiblico,

6. As Concessdes de Movimentagdo de Carga no Sector Portusrio

A explf)ragéo de actividades portudrias ests sujeita a limites legais,
ndo sendo ainda hoje um setor aberto totalmente a privados. '
Apesar de a iniciativa econémica privada ter sido sempre constitucio-
nalrx?en'te admitida desde a versdo de 1976 da Constituigao, estavam previs-
tas limitagGes a definir por lei (actual artigo 86.° Constit,uig:ﬁo) A Lein?
46/77, de 8 de julho, veio efetivamente vedar & iniciativa econémi.ca privad‘a

P el
elas, foram consumidas pelo regime das PPP, e se

uma ac ’h ie
sempre uma PPP, Tt o — c /I € hoje
st T parece_nd(i i Pe‘l‘la d;l:;“'; ¢do de distinguir con-
s 3 as , desde logo pelo fator ri
 Sobre esta dist| 80 P! or risco.
e isting@0, v. MARIA EDUARDA AZEVEDO, 4s Parcerias... (ob. cit.), pégs.

n
o b.0 DL 170/2019, que Pr.ctendeu alterar o DL 11172012, expressamente afastava do
eu ambito as concessdes tradicionais ao referir que ficavam excluidas as que ndo prevejam

obrigagies de pagamenta de encary i
'80s pelo parceiro piiblico ao parceiro pri
de natureza ing ou i g gl

! re: bria, mas esta al ficol i
* Muito utilizado em PPP autdrquicas, ndo regidas pelo DETI‘II/ZOI;.WIO S
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alguns sectores da actividade econdémica, de entre os quais a exploragio de
portos (artigo 4., alinea h)).

Até a publicagio da Lej n.° 1/93, de 6 de janeiro, que autorizoy 0
Governo a aprovar o novo regime da operagio e do trabalho portudrio, a
explorago de portos maritimos manteve-se vedada 4 iniciativa econémica
privada (cfr. DL n.° 406/83, de 19-11, DL n.° 449/88,de 10-12 e DL n.° 339/91,
de 10-09, que alteraram a Lei n.° 46/77). Nem a exploragiio indirecta, atra-
vés de concessdo era admitida, Com a referida Lei n.° 1/93, passou a ser
autorizada a exploragdo de instalagGes, equipamentos e €spagos portuérios
por empresas privadas, mas apenas em regime de concessao (alinea h) do
artigo 1.°). Em desenvolvimento desta Lei 1/93, 0 Governo aprovou o regime
de concessdio de movimentag#o de carga nos portos pelo Decreto-Lei n.°
298/93, de 28 de agosto (artigos 3° € 26° ¢ s3) € as bases das concessdes
pelo Decreto-Lei n.° 324/94, de 30 de dezembro™.

A Lei n° 88-A/97, de 25 de julho, que revogou a Lei n® 46/77, con-
firmou o regime das concessdes portudrias, prevendo a possibilidade de a
exploragdo de portos ser possivel a entidades privadas, através de conces-
sd0 (n.° 1 do artigo 1.%)%.

Com a entrada em vigor do CCP, aprovado pelo DL 18/2008, de 29-01,
levantaram-se duvidas sobre a manutengdo em vigor dos diplomas espe-
cificos de 1993 e 1994%. Com efeito, 0 artigo 14.%, n.° 2 refere que fica revo-
gada “toda a legislagio relativa as matérias reguladas pelo Cddigo dos
Contratos Piiblicos, seja ou ndo com ele incompativel ", sendo que a maté-

™ PEDRO MELO, As Concessdes Portudrias, in “Direito Administrativo do Mar”,
Almedina, Coimbra, 2014, pags. 233 e ss.

¥ Nesta evolugdo apenas se afigura confuso o regime constante do Decreto-Lei n.°
287/84, de 23 de agosto, que pela primeira vez autorizou a concessio de exploraggo de
um terminal portudrio a privados (Terminal de Alcantara, em Lisboa), pois este diploma
do Governo nio se alicercou em nenhuma lei da Assembleia da Repblica, apesar de esta
matéria estar vedada a privados pela Lei n.° 46/77 e constar no elenco de matérias sob
suareserva relativa de competéncia. Como também mal se de que o Decreto-Lei n.
372/93, de 29 de outubro, tltimo diploma a alterar a Lei n.° 46/77, tenha mantido inalterada
a limitago do acesso de privados 4 exploragdo de portos, quando, como vimos, este sector
jé tinha sido aberto, medi cC , por Lei da Assembleia da Republica de janeiro
desse mesmo ano. Enfim, incid legislativos, sem rel ia de maior para a questio
agora em estudo.

# PEDRO MELO, As Concessdes Portudrias, (ob. cit), pags. 247 e ss., que & de opi-
nido que o CCP deve prevalecer, mantendo-se em vigor apenas as disposigdes que o ndo
contrariem.
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ria das concessdes de servigo puiblico esta regulada no CCP (arts. 407° ¢
ss.). Seja como for, a verdade é que o préprio legislador continua a reme-
ter para esses diplomas em leis recentes®, agora até invocando o n.° 2 do
artigo 429.° CCP, introduzido pelo DL 111-B/2017, de 31-08, que remete o
regime das concessdes de servigos piiblicos, designadamente o de conces-
sdes portudrias, para legislagio especial, que pelos vistos o legislador de
2019 continua a entender ser a dos anos 90,

Importa, por isso, continuar a determo-nos sobre o regime constante
dos Decreto-Lei n.° 298/93, de 28 de agosto e Decreto-Lei n.° 324/94, de
30 de dezembro®:

a) O primeiro grande principio a retirar destes diplomas legais é a
consagrag#o da concessdo de servigo publico como o regime regra
de exploragdo de movimentagdo de cargas nos portos (artigo 3.°,
DL 298/93). Como regimes subsidiarios ficam o licenciamento e a
exploragdo directa pela Administragsio Portuéria, regimes de uti-
lizagdo claramente restrita (idem e artigo 26.%/2. DL 298/93)845,

# Cfr. DL 107/2019, de 12-08, relativo & expansdo do Terminal XXI em Sines, “Esta
prorrogagdo do prazo da concessdo justifica-se pela necessidade de, em conformidade
r’ e .

com o modelo Gmi 0 contr lizado, permitir &

ndria a amortizagdo e adequada remuneragdo dos seus investimentos, tendo em conta
os valores estimados de i ¢do de es, nos termos do regime juridico
aplicdvel aos contratos de Go portudrios, d 0 Regime Juridico da

Operagdo Portudria, aprovado pelo Decreto-Lei n.° 298/93, de 28 de agosto, na sua reda-
¢do atual e as Bases Gerais das Concessdes, aprovadas pelo Decreto-Lei n.° 324/94, de 30
de dezembro, conforme remisséo feita pelo n.°2 do artigo 429.° do Cédigo dos Contratos
Piblicos, aprovado pelo Decreto-Lei n.° 18/2008, de 29 de janeiro, na sua redagéo atual”,
Sendo interessante notar que esta concessio havia Ja sido atribuida inicialmente por um
diploma legal — o DL 384-A/99, de 24-09 — com as suas Bases anexas, o que lhe permitia
ndo seguir o regime geral.

# Uma tentativa de aprovagdo de uma Lei dos Portos, que pretendia substituir tam-
bém estes diplomas, ndo chegou a ver a luz do dia, tendo caducado em 2009, com o fim da
legislatura (Proposta de Lei n.° 280/X).

8 Conforme refere a Autoridade de Concorréncia, no seu Estudo sobre a Concorrén-
cia no Setor Portudrio, de dezembro de 2018, a pags. 35/37, continuam a coexistir situagdes
de ), L i e de administragdo direta, embora estas duas tltimas sejam
claramente residuais.

¥ Importa referir que o DL 298/93 também permite a realizagdo de operagdo de
movimentagio de carga sem uma do de servigo publico, mas apenas nos casos
restritos de “servigo privativo” (cfr. art. 5., que vem autorizado apenas “desde que as
mercadorias provenham ou se destinem ao seu proprio estabelecimento industrial e as
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b) Os contratos de concessio de servigo publico sdo outorgados com

empresa de estiva (operadores portudrios) escolhida mediante um
procedimento de concurso, de acordo com as bases da concessao
definidas no DL n.° 324/94 (cfr. artigos 27° e 28° DL n.° 298/93),
O regime do concurso segue, hoje, o previsto no CCP.

©) O prazo da concesso deve ser fixado no contrato em fungio do

periodo de tempo necessério para a amortizagdo e remuneraggo,
em normais condigdes de rentabilidade da exploragdo, do capita]
investido pelo concessionério (artigo 410.° CCP, prevendo um prazo
supletivo de 30 anos na auséncia de disposigio contratual), embora
ndo possa ser superior a 75 anos, Prazo maximo fixado para a ufj-
lizag&o por privados de bens do dominio publico maritimo (DPM)
do Estado, ja que as concessges portudrias implicam sempre essa
utilizago (art. 252 DL, 226-A/2007, de 31-05), sendo o regime do
DPM constitucional e reserva de parlamento (arts. 84° ¢ 165./1.v)
CRP)%,

A outorga de contrato de concessio de servigo pitblico de movi-
mentagdo de cargas implica a atribuigdo de um direito de excly-
sividade ao concessiondrio, com algumas excepedes previstas na
lei e a prever no contrato (Base I anexa ao DL 324/94 ¢ art. 415°
CCpP)).

=

€) A concessionaria serg responsavel pelas obras de construgdo, repa-

ragdo e conservagio dos bens que integram o estabelecimento da
concessdo, cabendo-lhe ainda manter em bom estado de funcio-
namento todos os equipamentos da concessao, sendo que apenas
quanto as dragagens e outras obras maritimas a lei deixa que as
partes regulem no contrato a sua responsabilidade (Bases V ¢ VI
anexas ao DL 324/94),

= =S .
operagbes se enquadrem no exercicio normal da actividade prevista no respectivo titulo

de uso privativo ou no objecto da concessdo”.

* Esta matéria do prazo do contrato é das que mais polémica tem suscitado, face &

disposig#o inserta nas Bases Gerais do DL 324/94 € a superveniéncia do CCP, mas também
pelas alterages na legislagao de outros paises europeus, como Espanha, e pelas criticas da
Autoridade de Concorréncia a Prazos muito longos, com potencial de fechar os mercados,
0 que € a tendéncia mais recente, face ao volume cada vez maior de investimento que 0s
concedentes exigem aos concessiondrios. Sobre isto pode ver-se, PEDRO MELO, 4s Conces-
sdes Portudrias (ob. cit.), pags. 254/256; Autoridade de Concorréncia, Estudo .... (ob. cit)),
pags. 44/47; Tribunal de Contas, Relatério n.° 07/2016, pags. 14/15 (Vol. .
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f) A exploragao da concessdo € da exclusjya responsabilidade do

8)

h

=

i)

concessit?nério, devendo propor ao concedente, para aprovagio,
O respectivo regulamento de exploragio e de tarifas, mas vincula
O concessiondrio a obrigagdes de servi iblico (B

0 publico (Bases VI a X
anexas ao DL 324/94 ¢ gy, 429° CCp), ( ’
o con.ce’deflte pode modificar unilateralmente 5 concessio, repondo
0 equilibrio financeiro da concessio (Base XIV anexa ao DL

CP)

0 concessionario se o Governo extinguir o Servigo publico con-
cessionado por motivo de interesse publico (Ba:

se XVIII an
DL 324/94). =
E lgualm.ente possivel a suspensgo da concessdo em caso de
emergéncia grave e ¢ sequestro em caso de cessagdo da explo-
ragdo Ou perturbagdo grave do servigo, por facto imputével ao
concessiondrio (Bases XIx € XX anexas ao DI, 324/94
421° Ccp), i
O‘C.oncessionério fica obrigado a Ppagar taxas ao concedente pela
uflllzagao .dos bens dominiais e equipamentos afetos 4 conces-
$30 e tem igualmente de prestar caugio pelo bom cumprimento
do contr'flto (Bases XXI] e XXVI anexas ao DL 324/94), ajém de
ﬂ.car obrigado a uma partilha equitativa do acréscimo de benefi-
cios financeiros (art. 420° CCP).
0} conce'ssionério fica sujeito a fiscalizagdo do concedente, podendo
este aplicar multas por violagio do contrato. Os poderes do con-
chente envolvem ainda o de aprovar virias deliberagdes societs-
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m) Para resolugiio de litigios referentes & interpretago e execugdo do
contrato de concessdo podem os mesmos ser submetidos a tribu-
nal arbitral (Base XXIX anexa ao DL 324/94).

Como se retira do regime assim descrito, estamos perante uma cl4s.
sica concessdo de servigo publico, em que a Administragdo transfere a
exploragdo de um servigo pitblico para um privado, por um periodo longo,
de acordo com o prazo de amortizagio dos investimentos a realizar pelo
concessionario, cuja responsabilidade em exclusivo pela sua execugiio, con-
servagdo e renovago cabe ao privado, sendo remunerado exclusivamente
pelos utentes do servigo. A Administragdo caberdo poderes de fiscaliza-
¢do, de aplicagdio de sangdes e de modificagdo da exploragdo por razdes
de interesse publico, recebendo taxas, pelo menos, pelo uso de parcelas do
dominio piiblico e de equipamentos de sua propriedade que afetou a con-
cessdo (normalmente também recebe taxas ligadas ao volume de negécios
da concessdo, em termos a fixar no contrato). Estes poderes tém como fun-
¢80 a garantia do interesse ptiblico e a regularidade e qualidade do servigo
prestado (Base VII, anexa ao DL 324/94 ¢ art. 429° CCP).

Por virtude da lei de delimitagdo de sectores, como vimos, estamos
numa atividade vedada 2 iniciativa econémica privada, a niio ser mediante
o regime da concessdo (Lei n.° 1/93 e Lei n.° 88-A/97). A movimentago
de cargas ¢ classificada como de interesse piblico por lei (artigo 31. DL
298/93). E atribuido um exclusivo ao operador € um uso privativo de bens
do dominio pitblico (Base I e XXII, anexas ao DL 324/94).

Tudo isto tem necessariamente como consequéncia que a concessiona-
ria se torna num colaborador da Administragao, passando a estar também
obrigada a prosseguir o interesse publico definido pelo concedente, nio
podendo discriminar os utentes, devendo traté-los de acordo com 0s prin-
cipios que vinculam a Administragdo, designadamente a imparcialidade, e
obrigando-se 4 continuidade e regularidade do Servigo.

Estamos no cerne dos chamados contratos de colaboragdo subordi-
nada®, em que o particular é chamado a colaborar na prossecugdo das
atribuigdes da Administragio e em que a Administragio mantém certos
direitos de conformagéio da execugfio do fim publico. Destes se distinguem

¥ ESTEVES DE OLIVEIRA, Direito Admini; ativo, Vol. I, Almedina, Coimbra, 1984,
pég. 651; PEDRO GONGALVES, O Contrato Administrativo — Uma Institui¢@o do Direito
Administrativo do nosso Tempo, Almedina, Coimbra, 2003, pags. 64 e ss.

<oy
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os contratos em que o particular se vé apenas na condigdo de usufruir de
um bem piblico para prosseguir apenas os seus fins egoisticos (contratos
de atribuigio)®, os contratos em que o particular colabora de forma pari-
taria com a Administragdo (contratos de cooperagdo paritaria)® ou os con-
tratos em que o particular se encontra totalmente subordinado & vontade
da Administragdo (contratos de subordinagzo)®.

Nestes contratos de concessio de servigo pliblico de movimentagdo de
cargas, de acordo com o modelo legal acima descrito, o particular assume
a inteira responsabilidade do financiamento da actividade, incluindo dos
investimentos necessarios 4 melhoria e atualizagio do estabelecimento
durante o prazo da concessdo, € assume inteiramente os riscos da procura.

A Administragdo deve responsabilizar-se por alterag3es supervenientes
do interesse puiblico, obrigando-se a manter o equilibrio das presta¢es con-
tratuais. Ao transferir o exercicio da exploragio do terminal portudrio para
privados também deixa de se responsabilizar pelos investimentos necessé-
rios & sua manutengio e aos necessérios melhoramentos, designadamente
nos equipamentos, por todo o prazo da concessdo. Embora, em principio,
continue a ser responsével pela infraestrutura piblica constante do estabe-
lecimento da concessdo, o que inclui os terraplenos, os cais de acostagem
¢ as dragagens necessérias. Passa pelo contrério a receber taxas pela utili-
zagd0 pelo particular dos bens do dominio publico e uma percentagem do
volume de negécios. Em contrapartida, devera indemnizar o concessiondrio,
finda a concess#o, pelos bens deste (pelo menos os adquiridos nos tiltimos
dez anos da concessdo que tenha autorizado), pelo seu valor contabilistico
actualizado liquido de amortizages.

Em lugar algum a lei prevé obrigagao de pagamentos pelo concedente
20 concessionério, a ndo ser em casos contingentes, por incumprimento do

* PEDRO GONGALVES, op. cit., pag. 65.

¥ Como refere MaRK KIRKBY “a administragdo posiciona-se no contrato como
cliente do particular, o qual lhe Jfornece a sua actividade mediante remuneragdo, tendo
aquele, nessa medida, um objecto passivel de figurar num contrato de direito privado”,
in Contratos Administrativos de Subordinagdo (Natureza, Funges e Limites), AAFDL,
Lisboa, 2002, pag. 14.

" Estes sdo, escreve o mesmo Autor, “... contratos que a administragéo utiliza, néio
como um instrumento para adquirir os bens e servigos de que necessita para prosseguir
as suas tarefas administrativas, mas, sim, como um verdadeiro instrumento do exercicio
do poder administrativo, no qual o particular ndo surge jé como um mero prestador de
Servigos ou fornecedor de bens, mas na qualidade de administrado”, (ob. cit.), pags. 14 e 15.
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contrato ou por intervengdes unilaterais em prol do interesse puiblico (modi-
ficagGes, resgate ou extingdo do servigo).

Como dissemos, existem, no entanto, algumas leis especiais que pre-
veem concessdes portudrias fora do regime geral de 1993 e 1994, pelo que
importa verificar se esta legislagio especial contém um regime diverso e
mais préximo do regime das PPP. Igualmente, desde os seus contratos ori-
ginais, algumas concessdes sofreram alteragdes que poderdo ter modifi-
cado os seus termos de forma a aproxim4-los ao regime das PPP. E o que
veremos de seguida.

E, desde logo, o caso da concessdo do Terminal de Alcintara, em Lis-
boa, principalmente ap6s a sua primeira grande renegociagio, autorizada
pelo DL 188/2008, de 23-09°.. Este contrato é substancialmente diverso dos
restantes, ndo seguindo uma férmula concesséria, mas antes de project
finance, contendo um caso base e uma relagdo muto direta entre os ban-
cos financiadores e o concedente, que se obrigava a assumir os contratos
de financiamento caso o concessiondrio o ndo pudesse continuar a fazer.
O Tribunal de Contas aponta para a existéncia de um enorme desequilibrio
no contrato com esta renegociagdo de 2008, tendo o concedente assumido
um risco de procura e o concessionario ficado desobrigado de pagamento de

variadas taxas (dominiais e de operag#io) em troco da obrigagdo de realiza-
¢do de investimentos avultados, mas também recebendo uma prorrogagio do
prazo da concessdo e a possibilidade de ver aumentada a sua TIR acionista®,

Outro caso ¢ o do Terminal XXI, em Sines, aprovado pelo DL 384-
A/99, de 24-09, ja alterado pelo DL 170/2019, de 12-08, que autorizou as

' Cfr. Relatério do Tribunal de Contas n.° 26/09 (concessdo do Terminal de Con-
tentores de Alcdntara — adenda 2008 — Porto de Lisboa) que conclui muito negativamente
para a renegociagio efetuada: “Em conclusdo, o Tribunal ndo pode deixar de relevar que
este contrato de concessdo, celebrado pela APL, ndo consubstancia nem um bom negécio,
nem um bom exemplo, para o Sector Piiblico, em termos de boa gestdo financeira e de
adequada protecgdo dos interesses financeiros piiblicos (pag. 18)”. Este diploma foi alvo
de variadas vicissitudes que se prolongaram no tempo: revogado pela Lei 14/2010, de 23-
07, que foi declarada inconstitucional pelo Acérdio n.° 202/2014, de 03-03, do Tribunal
Constitucional, repondo em vigor o dipl de 2008; superveniéncia de uma DIA negati
a0 projeto, obrigando a substanciais alteragdes. Tudo fazendo com que fosse necesséria
uma nova renegociagéo do contrato, que terminou apenas em meados de 2019 (cfr. Boletim
Trimestral de Concessdes - 2.° Trimestre de 2019, da UTAP, pags. 8/9).

% Cfr. Relatério do Tribunal de Contas n.° 26/09. Na renegociagio de 2019 o conce-
dente tentou repor o equilibrio original do contrato e corr dera virias 1 dag®
do Tribunal de Contas.

Concessdes Portudrias e PPP: mais Diferencas que Semelhangas 487

renegqciacﬁes bara a expansio do terminal®, Egte seguiu o modelo con-
cessorio, ndo tendo o contrato sido feito em regime de project finance, pelo
que, apesar de tudo, segue, no essencial, 0 modelo geral dos anos 90 (’tfnto
¢ assim, que o DL 170/2019 ainda remete para essa regulamentagao)™
Contratos vérios em Setiibal, Lisboa, Leixoes e Aveiro, vieram a.con-

odelos de project finance, como

7. As Concessoes de Movimentacio de Carga e as PPP

) Vistos o regime das PPP — especialmente o especifico modelo portu-
gués de PPP — e das concessdes de servigo publico de movimentagio de
Carga nos portos, importa agora verificar se os dois regimes se excluem oy
se se podem entrecruzar.

Néo serd, porém, apenas atraves da natureza do vinculo contratual que
aresposta podera ser encontrada: nos termos da alinea b) do n.° 4. do artigo
2°DL 111/2012, as concessdes de servigo piiblico sdo um dos con'tratos ﬁe
al_)stratamente s40 incluidos nos instrumentos de relagdo juridica das rgla-
¢0es de parceria; e nos termos da alinea a) do n° 2. do artigo 3°
26° e ss. J?L 298/93, a movimentagio de cargas pode ser atribuide; a particu-
lares mediante, €Xatamente, um contrato de concessdo de servigo piiblico®,

e artigos

3 R :
Cfr. Relatério n.° 26/10 do Tribunal de Contas (auditoria ao Terminal de contentores

XXI-Sines), qu i itiva:
), que concluiu de forma positiva: “O contrato encerrq aspectos positivos, tais

- s . L

mo a auséncia de g.ar;a.ntmx de receita minima para a concessiondria a suportar pelo

concedente, ou a flexibilidade que permite a ad Go dos i i as digo
plag

), ao, b ipag orventura S/ B
de mercado, assim, a ant de ) porventura até desneces.

criticando o facto de ndo ter sido atribuido mediante conc;
concurso aberto ficou deserto.
* Remetendo igualmente i

Remetendo para o regime geral de 1993/1994 ¢ também a co £l

:es Egra{le;s llquldzs [a SAPEC em Setiibal (DL n.°102/2003, de 23-05). Com regime:igi)sr?z
uindo o modelo de project finance te i 3 i
o s oo ; mos ainda a concessio SILOPOR, em Leixdes
:: Conforr’ne conclui o Tribunal de Contas no seu Relatério n.° 07/2016.
NAZARE DA CosTa CABRAL, 45 Parcerias.. (ob. Cit)), p4g. 160.

urso, mas a verdade é que o
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Mas o regime das PPP nio se aplica de imediato a to.da [ qualqyer
concesso de servico piblico, como vimos, embora o seu regime tenl:na §1do
pensado tendo em vista a experiéncia das concessdes de servigo pub.hco,
eventualmente na sua versio mais anglo-saxénica de contratos em ,Prfvate
Finance Iniciative (PF1)”, onde uma relagio de pz.irceria entre o pub11c9 e
o privado ¢ mais estreita, até pela colaboragio e intervencio do pa;trceu-.o
pliblico nos acordos de financiamento do projeto a celebrar pelo parceiro pri-
vado com a instituigo financeira e pela relagdo directa entre a_remune'rac,:ao
do concessionario ~ responsabilidade total ou parcial da entidade piiblica
— com o encargo do servigo da divida assumida pelo privado e eventual-
mente a transferir para o concedente finda a concessdo por ql:talquer causa:‘.

Seja como for, € importante ter em aténqﬁo que a alinea a) d.o n°s
do artigo 2.° DL 111/2012 exclui logo do regime das PPP as parc.enas.que
envolvam cumulativamente um encargo acumulado actualizado inferior a
10 milhdes de euros e um investimento inferior a 25 milhdes de euros, Ou
seja, concessdes de servigo publico que fiquem aqué.m destes valores, apesar
de, por natureza, se poderem enquadrar no conc‘ento de I.JPP, ficam exclu-
fdas do seu regime, em razio do seu valor considerado irrelevante numa
dptica de despesa piiblica. :

No mesmo sentido nfio sio considerados relevantes para a aplicacdo
do diploma, acréscimo de encargos inferiores a 1 milhdo de euros, em ter-
mos acumulados anuais (cfr. art. 20./2a) DL 111/2012). oo

Depois, € ainda importante ter em conta a natureza do parceiro publ}co.
Nos termos do n.° 2. do artigo 2.° DL 111/2012, apenas se su._leltam ao regime
das PPP: a) o Estado e outras entidades piiblicas CSté.\dl:lalS; b) os fundos e
servigos auténomos; c) as empresas piiblicas (mas limitadamente para as
de caracter comercial ou industrial, nos termos do art. 24.°%); e d) outras
entidades constituidas por aquelas.

*" Como assinalam Paz FERREIRA / MARTA REBELO referindo-se & ez(,perién.cia anglo-
-saxénica, “a PPP surge na sequéncia da project finance iniciative (PFI)”, op. cit., pag. 11.

% NAZARE DA CoSTA CABRAL, 45 Parcerias... (ob. cit), pags. 9l e ss.; MARIA EDUARDA

erias.... (ob. cit.), pags. 136 e ss. )

Anv?(;&:;:?;feréretaqgo que del\)re ser feita de acordo com o conceito de "?rgamsma
de direito publico” tal como esté previsto no artigo 2.52a) CCP, por as ﬁnahdade; ;l;:
parecerem idénticas, ou seja, visando as “falsas empresas” = comparar com o art. 24. /
DL 111/2012. Cfr. BERNARDO AZEVEDO, Organismo de Direito Publlca., U’"f’ cflego(;‘la
Juridica autd, de direito itdrio intencional, aberta e flexivel, in “Estudos
de Contratagdo Publica”, Vol. III, Coimbra Editora, 2010.
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No caso concreto, em que estdo em causa sociedades anénimas de
capitais 100% ptiblicos — as Administragdes dos Portos'® — sabe-se como
estas entidades se enquadram no conceito de empresa piiblica de natureza
privada ou societaria, tal como est4 hoje definido legalmente, por influéncia
do direito europeu, no Decreto-Lej n,° 133/2013, de 03-10 (artigo 5.1). Por
qualquer um dos requisitos legais do conceito de “influéncia dominante”

cas. Assim, s6 lhes seria aplicével o regime das PPP de forma limitada —
arts. 24.° ¢ 25° DL 111/2012 (que as exceciona de aplicagdo dos capitulos I
II do regime, com excegdo de algumas pequenas partes, mas continuando
a aplicar-lhes os restantes capitulos, ndo excecionados'™),

Fica assim como essencial o conceito material de PPP e uma andlise
dos seus elementos, tal como consta do n.° 1 do artigo 2° DL 111/201212,

A que se deve notar o facto de se ter de tratar ainda de uma rela-
¢d0 duradoura, pois sé assim se pode falar de uma colaboragdo em pay-
ceria em que os dois parceiros assumem prosseguir uma actividade em
conjunto'®,

Nio nos di a lei um prazo a considerar como duradouro'®™, mas ¢
contrario deve ser pelo menos um conceito mais amplo do que € necessa-
rio para classificar um contrato de fornecimento continuo ou de prestagio
de servigo como administrativo, Para esta finalidade basta que estes con-
tratos ndo se esgotem numa tinica prestagédo, antes assumam uma vigén-
cia continuada, embora jé forgosamente nio limitada a mais de 3 anos'’s,

=S 1= T
" Cfr. DDLL 335/98 (APDL), 336/98 (APL), 337/98 (APSS), 338/98 (APS) e 339/98
(APA), todos de 03-11.

" Face aeste regime especial, continuam a aplicar-se s empresas publicas o regime

de ) , de fiscalizagdo, tr: paréncia e publicidade, além de al normas
relativas a equipas de projeto no langamento da parceria, jiri de procedimento em regra
de ndo adjudicagéio, no procedi de contratagdo da parceria.

"2 NAZARE DA CosTA CABRAL, 4s Parcerigs... (ob. cit.), pags. 150 e ss.; MARIA

EpuarDa AZEVEDO, s Parcerigs.... (ob. cit), pags. 302 ¢ ss.

" Em Espanha assume mesmo o nome de Colaboracion Piiblico-Privadg - cfr. JLio
V. GonzALez Garcia, Colaboracién Piiblico-privada... (ob, cit), pags. 20 e ss.

O que constava da alinea €)don®. 5doartigo 2.°do DL 86/2003, em que se falava
de um minimo de trés anos,

"% FREITAS DO AMARAL, Direito Administrativo, Vol. 11, Almedina, Coimbra, 2001,
Pég. 550. Tenha-se em conta que o contrato de prestagiio de servigos nos termos do CcCcp
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S6 assim estamos em presenga da constituigio de uma relagdo juridica de
direito administrativo, com o particular a tornar-se colaborador na prosse-
cugdo do fim publico. Para as PPP é necessério mais do que isso, & forgoso
que arelagdo se constitua de forma duradoura, por prazo proporcional, pelo
menos, a amortizagdo do investimento em causa e as necessidades do sey
financiamento.

A parceria tem de ter, depois, como objetivo, a satisfagio de uma neces-
sidade coletiva'®. O conceito de necessidade coletiva varia muito entre os
vérios Autores, mas este elemento incorpora o conceito material de fungdo
administrativa e de Administragdo Piiblica em sentido material’, Tal cor-
responde 4 ideia de colaboragio ou de parceria na prossecugio da fungdo
administrativa do Estado. Para que haja uma PPP é assim necessério que a
colaboragio incida sobre um aspecto da fungio administrativa.

Cabe, porém, ao legislativo e ndo ao administrativo definir as neces-
sidades colectivas, essenciais ou instrumentais, a serem prosseguidas em
cada momento. No DL 298/93 o legislador entendeu que a movimentago
de cargas é uma necessidade colectiva, como tal qualificando-a de interesse
publico no artigo 3°. Cabe depois 4 Administragdo satisfazer essa neces-
sidade, diretamente ou por intermédio da colaboragdo de um particular,
licenciado ou concessionado para o efeito, nos termos da lei.

Finalmente, e como elemento que se poder considerar decisivo, exige-
-se que o financiamento e a responsabilidade pelo investimento e pela explo-
ragdo incumbam no todo ou em parte ao parceiro privado. Trata-se do
elemento mais distintivo de uma PPP e encontra-se ligado 4 ideia de trans-
feréncia de risco e de acréscimo de eficiéncia na afetagdo dos recursos
publicos™. £ um elemento que transparece ao longo do regime das PPP.
Sao mais de 20 as referéncias a reparticdo de risco no DL 111/2012, o que
demonstra bem a sua importancia.

Com isto ndo se pretende eliminar todo o risco do sector puiblico, antes
se pretende alocar o risco na entidade que melhor o possa e saiba gerir. Como
refere o artigo 7.° DL 111/2012, o risco financeiro deve ser transferido para o

ndo deve ter mais de 3 anos, a ndo ser em casos devidamente fundamentados, o que pde em
causa a duragdo longa de uma PPP a realizar por este tipo de contratos (cfr. atrt. 48.° CCP).

"% MaR1A EDUARDA AZEVEDO, 4s Parcerias.... (ob. cit), pags. 304.

"7 REBELO DE SoUsA, Ligdes de Direito Administrativo, Vol. I, Lex, Lisboa, 1999,
pag. 12 e 13; FREITAS DO AMARAL, Direito Administrativo, Vol. 1, 42 edigdo, Almedina,
Coimbra, 2015, pags. 34 e ss.

"% MARIA EDUARDA AZEVEDO, 4s Parcerias.... (ob. cit), pags. 378 e ss.
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parceiro privado, com excepgao do derivado de incumprimento ou modifica-
¢do unilateral do contrato pelo parceiro piblico ou situagio de forga maior
(cfr. alinea d)). No entanto, sendo as PPP utilizaveis em casos de servigos
economicamente viaveis, mas financeiramente invidveis, o parceiro pablico
pode ser chamado a subvencionar o servigo mediante esquemas contratuais
a definir. Serd o custo social do servico, as partes do mesmo que corres-
pondam a obrigagGes de servigo piblico, servigos que a racionalidade do
mercado levaria 4 sua nio execugdo, mas que as necessidades colectivas
impdem que se realize. Como acontece normalmente no servigo de trans-
porte, para fazer face as necessidades de mobilidade das populagges, tam-
bém uma necessidade colectiva.

Em causa est4 também o cumprimento dos critérios europeus da divida
piblica®. Tendo os Estados membros se comprometido a néo ultrapassar
valores apertados de divida publica, tornou-se necessério encontrar formas
alternativas de financiamento da actividade publica sem recurso ao orga-
mento piblico. As PPP foram vistas como uma possivel solugao'®,

Esta vertente de divida piiblica Justifica, pela matéria, a intervengio
obrigatéria do Ministro das Finangas a par do ministro do sector™, E & tam-
bém esta preocupagio que permite excluir do regime as PPP de valor redu-
zido, ou seja, aquelas sem repercussdo sensivel na divida pitblica, que por
isso podem prosseguir sem a intervengfio do Ministério das Finangas na
fase prévia e na fase de acompanhamento, bem como por maioria de razio,
também devemos considerar excluidas aquelas que no exigem qualquer
despesa piiblica, antes trazem receita para o sector publico.

Ora, sdo exatamente exemplo deste tipo de contratos as concessdes
de movimentagdo de carga previstas no regime geral de 1993/1994 — que
néo exigem qualquer despesa pitblica, a ndo ser eventual e de forma con-
tingente — por serem concessoes tradicionais, em que a entidade publica
contratante no assume responsabilidades de remuneragéo do particular,

" Neste sentido TEODORA CARDOS0, que aponta como primeira vantagem do re-
curso as PPP estas assentarem, precisamente nas “..préprias restrigées or¢amentais e
de endivid, quee 0s estad } enfrentam, de que sdo exemplos o Pacto
de Estabilidade na EU...", Enquadramento Orgamental das PPP, in “Manual Pratico de
Parcerias Piblico-Privadas”, 2004, Sintra, NPF, pag. 88. Igualmente Nazarg DA Costa
CABRAL, Enquadramento... (ob. cit.), pags. 146 e ss.

" Maria EDUARDA AZEVEDO, As Parcerias.... (ob. cit), p4gs. 380 e s5.; NAZARE DA
Costa CaBRAL, 4s Parcerias... (ob. cit.), pags. 103 e ss.

"' MARIA EDUARDA AZEVEDO, 4s Parcerias.... (ob. cit.), pags. 379.
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8. Conclusdes

De todo o exposto podem sintetizar-.

S€ as seguintes principais conclu-
s0es a que se chegou:

publica o seu elemento majs relevante;
©) A principal consequéncia deste modelo Pportugués € que conté

com implicagdes na divida ptblica, justificando a intervengdo do
Ministério dag Finangas;

d) As concessges de movimentagio de carga, nos termos do sey
modelo geral legal, sao concessdes tradicionais, em que a enti-
dade pitblica contratante ndo assume quaisquer responsabilidades
de remuneragio do particular, antes recebe dele taxag pela utili-
zagdo dominial e pela atribuigo de direjtos exclusivos de opera-
¢80, sendo um modelo €conbmica e financeiramente vidvel para o
privado sem intervengdo da entidade piiblica, libertando esta dog
eneargos com investimentos nga melhoria do servigo, dos equipa-
mentos e infra-estruturas e despesas com o pessoal;

€) O modelo portugués, ao afastar do regime legal das ppp as con-




