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Resumo

Este trabalho insere-se no campo da gestdo de projectos, analisando os processos de
decisdo e gestdo de investimentos publicos em infra-estruturas ferroviarias, aspecto

pouco debatido entre nos.

A investigacdo decorre em contexto real suportada nas teorias e metodologias de gestdo
de projectos através de um estudo de caso. De entre os investimentos realizados em
infra-estruturas, escolheu-se o projecto — Metro do Mondego, com a finalidade de
encontrar explicacdo de como e porqué se chegou a sua interrupcéo, conhecer as causas
explicativas ou indutoras que, no contexto, conduziram ao resultado. Com esse
objectivo formulamos um conjunto de questfes de pesquisa, para entendimento do
processo de decisdo e implantacdo do projecto até a situacdo de paragem do projecto

sem a sua concluséo.

A pesquisa foi conduzida em profundidade e extensdo, & luz das teorias e melhores
praticas de gestdo de projectos, procurando resposta as questdes de pesquisa
formuladas. Os processos e procedimentos praticados foram comparados com a
metodologia Gateway Review Process (GRP) observando gaps e falhas e fazendo

recomendacdes a luz das teorias de suporte.

A andlise encontrou divergéncias entre os stakeholders do projecto na identificacdo das
necessidades e oportunidades. As decisfes tomadas careceram de suporte adequado de
avaliacdo. As estimativas de custo, prazo e outputs a obter foram irrealistas. Os
beneficios ndo foram quantificados. Os promotores nao afectaram, recursos financeiros
necessarios a execucdo do projecto. Apesar disso, as realizacfes ocorreram e foram

gastos volumosos recursos financeiros sem adequado procedimento de accountability.

As conclusdes apontam para o empenho dos stakeholders na promogéo do projecto em
vez do empenho na obtengdo de resultados com o projecto; volumoso desperdicio de

recursos e auséncia total de utilidade das intervences realizadas.

A investigacdo realizada permite tirar licdes da experiéncia, apontando para a
necessidade de aclaramento sobre o0s recursos gastos e caminhos de investigagédo futura

no quadro de procedimentos de controlo preventivo.
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Abstrat

This work is part of the field of project management, analyzing the decision-making and
management of public investment in rail infrastructure, an aspect rarely discussed

between us.

The research takes place in real context supported on the theories and project
management methodologies through a case study. Among the investments in
infrastructure, we chose the project - Mondego Metro, in order to find an explanation of
how and why it came to the discontinuation of the project, and understand the
explanatory or inducers causes which, in the context, led to the result. With this
objective we formulated a set of research questions for understanding the decision and
implementation process until the halt of the project without conclusion.

The research was conducted in depth and breadth, in the light of theories and best
project management practices, seeking to answer the formulated research questions. The
processes and procedures tacked were compared with the Gateway Review Process
(GRP) observing gaps and glitches and making recommendations in the light of the
supporting theories.

The analysis found differences between stakeholders of the project in the identification
of needs and opportunities. The decisions lacked adequate assessment. Estimates of
cost, time and outputs were unrealistic. The benefits to be achieved were not quantified.
Prosecutors did not affect necessary financial resources for project implementation.
Nevertheless, the achievements occurred and were large financial resources spent

without proper accountability procedure.

The findings point to the commitment of the stakeholders in promoting the project
instead of the commitment to achieve results with the project; we have massive waste of

resources and total lack of usefulness of interventions.

The research allows to draw lessons from the experience, pointing out the need for
clearing out the resources spent and future development of research in the context of

preventive control procedures.
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Guia para leitura

O trabalho desenvolve-se em 6 capitulos precedidos de uma introdugdo e encerrados
com conclusGes. Do ponto de vista académico que o originou, alguns pontos nédo
necessitavam do desenvolvimento que se apresenta. Contudo, o foco desenvolve-se num
contexto técnico especifico e de interesse mais geral justificando a explanagdo e
algumas incursdes técnicas. Por essa razéo produziram-se apéndices tematicos e aponta-

se um roteiro de leitura consoante os destinatarios mais directos deste trabalho.

Sem limitacdo da leitura integral a todos os interessados, especificam-se trés perfis de

leitura:

i) Perfil acadéemico — delimitando os contedos mais directamente ligados a
finalidade de obtencdo do grau académico a que se candidata;

i) Perfil sectorial — destinado aos leitores mais ligados ao sector ferroviario
cuja leitura dispensa alguns textos de cariz mais académico;

i) Perfil técnico — destinado a técnicos, nomeadamente a gestores de projectos.

Tabela 1 - Guia para leitura

Capitulo Perfil académico Perfil sectorial | Perfil  técnico  —
(ferroviario) Gestores de projectos
Introducéo Toda a introducdo na | Toda a introducdo | Toda a introdugdo na

medida em que ela|na medida em que | medida em que ela
propria contém um | ela propria contém | propria contém um

roteiro de |um roteiro  de | roteiro de
desenvolvimento  do | desenvolvimento desenvolvimento  do
trabalho produzido. do trabalho | trabalho produzido.
produzido.
Capitulo 1 — Ponto 1.5 - Resultados | Totalidade do | Ponto 1.5 - Resultados
Sector capitulo

ferroviario
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Capitulo 2 - Todo o capitulo. A leitura das Todo o capitulo ou
Reviséo da metodologias é pelo menos 0s pontos
literatura aconselhavel. 21e2.2.
Capitulo 3 - O ponto 3.1 contétm a | A totalidade do|A  totalidade  do
Caso de estudo | enumeracdo dos | capitulo. capitulo.
acontecimentos
relevantes.
Capitulo 4 — Todo o capitulo. Pelo menos o ponto | Pontos 4.3 e seguintes.
Ciéncia e 4.7 devera ser lido
Metodologias e para melhor
Obijectivos da ggtegdlmento do
investigacdo p->-
Capitulo 5 — Considerando a | A totalidade do | Considerando a
Andlise, extensdo da analise, | Capitulo. extensdo da analise,
discussio e recomenda-se a leitura recomenda-se a leitura
resultados da sintese de cada um da sintese de cada um
dos pontos e do dos pontos e do
capitulo, ficando o0s capitulo, ficando os
desenvolvimentos para desenvolvimentos para
esclarecimento de esclarecimento de
detalhes. detalhes.
Capitulo 6 — Todo o capitulo. Dispensavel. Todo o capitulo.
Proposta de
Melhorias
Conclusoes A totalidade. A totalidade. A totalidade.
Apéndices Consulta consoante as | Os apéndices que | A  totalidade  dos
necessidades. mais  curiosidades | apéndices.
suscitem.

Fonte: Construcdo do autor
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Introducao

O presente trabalho de investigacdo insere-se no contexto de um Doctor Business
Administration (DBA) e tem como motivagdo a analise do processo de decisdo e de
gestdo dos projectos de investimento publico na construcdo, renovacdo e modernizagdo

da infra-estrutura ferroviaria em Portugal apds 1980 e até ao ano de 2012.

A motivacdo de analisar a gestdo dos investimentos em infra-estruturas ferroviarias
decorre da sua importancia no quadro dos investimentos em infra-estruturas e na
percepcdo de que a aplicacdo de metodologias de gestdo adequadas podera melhorar a

eficiéncia deste investimento pablico.

Restringe-se a andlise ao periodo temporal 1990-2012, em que ocorreram grandes
transformacoes estruturais no sector ferroviario em Portugal com grande volume de
investimentos e lancamento de grandes projectos de expansdo, modernizacdo e

renovacdo da infra-estrutura.

A investigagédo tem por finalidade analisar processos de deciséo e conducédo de projectos
de investimento em infra-estruturas ferroviarias a luz do quadro tedrico e metodolégico
de gestdo de investimentos, avaliar resultados, aprofundar e desenvolver metodologias

para aumentar a transparéncia e o controlo dos investimentos publicos.

Do ponto de vista operatorio, foca-se no estudo de caso, procurando explicacdes para 0s
resultados encontrados, confrontando as préaticas havidas com metodologias de gestdo
de projectos e de gestdo do conhecimento em projectos, identificando gaps e falhas que

servem de base a construcdo de aprofundamentos metodoldgicos.

O tema dos investimentos publicos em Portugal, em particular o investimento publico
em infra-estruturas ferroviarias, tem sido objecto de controvérsia publica e também de

diversos estudos académicos.

Os estudos académicos mais recentes visaram diversas perspectivas. O estudo dos
impactos macroecondémicos do investimento no crescimento do PIB, do emprego ou do
endividamento (Pereira e Andraz, 2007 e Cabral e Almodovar, 2010). A contribuicdo
dos investimentos em infra-estruturas de transporte para o crescimento e convergéncia

(Carvalho, 2007). A analise dos modelos de contratualizacdo do investimento e proviséo
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dos bens publicos, através de Parcerias Pablico Privadas (PPP) como seja 0 caso da
parceria ferroviaria FERTAGUS (Coutinho, 2012). A andlise de transformagcfes numa

perspectiva historica e socioldgica (Pinheiro, 2008 e Ruivo, 2010).

Contudo, a analise aos processos de decisdo e gestdo desses investimentos ndo foi
objecto de estudo aprofundado a luz da teoria de gestdo de projectos e das boas praticas
de conducdo dos investimentos, particularmente dos grandes investimentos publicos. A
insatisfacdo publica e as desconformidades observadas em muitas realizagfes, bem
patentes em relatorios do Tribunal de Contas, apontam para a necessidade de se
aprofundar a analise, sobretudo numa perspectiva de processo de gestdo, para além da
verificacdo formal e da legalidade das operagfes. Os desvios verificados, entre 0s
montantes de investimento previstos e os efectivamente gastos, entre os prazos de
execucdo previstos e os efectivamente ocorridos, entre o output contratado e o realizado
e entre os resultados estimados e os obtidos, justificam um aprofundamento da analise

aos factores que os originaram.

A anélise aos processos de decisdo e condugdo dos investimentos tem a finalidade de
contribuir para a compreensdo do ocorrido bem como a de apontar recomendacdes para
a implementacdo de processos ou modelos que, preventivamente, evitem o sistematico
desvio dos projectos dos seus objectivos e 0s conduzam a producgdo de resultados para

os utilizadores.

De entre os muitos investimentos na infra-estrutura ferroviaria realizados no periodo em
estudo, procurou-se para caso de estudo, um investimento que reunisse as caracteristicas
de projecto e tivesse relevancia em termos de dimensdo e complexidade.
Deliberadamente ndo se optou pelo caso da alta velocidade ferroviaria por ja ter sido um
caso integrado num estudo de ambito europeu (NETLIPSE, 2008 e Pimentel, 2009) e
por ter sido um projecto amplamente discutido e analisado publicamente, apesar de ndo

se ter construido consenso sobre a sua continuidade.

Escolheu-se para caso de estudo o projecto designado “Metro do Mondego (MM)”
por ser um projecto que se desenvolve no periodo em anélise e que retne os elementos
caracteristicos de conceito de projecto, nomeadamente a criacdo de um produto Unico e

com relevancia para o objecto de estudo (PMI, 2004).
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O projecto MM tem uma delimitacdo concreta e € uma infra-estrutura ferroviaria ainda
que em passagem de infra-estrutura pesada (comboio) a ligeira (metro de superficie).
Tem também uma dimensao e complexidade que Ihe conferem caracteristicas de estudo
atractivas, nos processos de decisdo e gestdo, a luz das boas praticas de decisao e gestdo
de projectos, podendo a sua analise proporcionar resultados pedagogicos interessantes

para a conducdo de investimentos publicos em infra-estruturas ferroviarias.

A estrutura do trabalho é composta por uma introducdo, seis capitulos sequenciais

correspondentes ao corpo central do trabalho (figura seguinte) e conclusoes.

Introdugéo

Capitulo 1 - Contexto: O sector ferroviario e
contribuicdo inovadora para o seu
conhecimento.

¢

Capitulo 2 - Revisio de literatura

-

Capitulo 3 - Os factos do caso de estudo

-

Capitulo 4 - Objectivos ¢ questdes de
investigacao

-

Capitulo 5 - Analise e discussao do caso e
resultados

-,

Capitulo 6 - Propostas de Melhoria

<ﬂ

Conclusoes

Fonte: Construcdo do autor

No capitulo 1 apresenta-se uma caracterizacdo do sector ferroviario e seu
enquadramento no contexto das orientagdes europeias com a finalidade de explicitar o
enguadramento institucional e estratégico em que ocorre o investimento publico

ferroviério.
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Procura-se dar um contributo inovador para o conhecimento do sector ferroviario,
analisando como se estruturou, numa perspectiva historica e nos modelos em que
assentou a estruturacdo organica, o seu financiamento e resultados alcancados.
Adicionalmente levantam-se algumas pistas para futuras investigacbes como seja a

sustentabilidade do modelo.

No capitulo 2 é feita uma revisao da literatura de gestdo de projectos e de boas praticas
para conducdo de grandes projectos de investimento, nomeadamente de investimentos

publicos.

Comecando por enunciar alguns conceitos de gestdo de projectos num sentido
pragmatico do trabalho que se apresenta, seguindo-se uma exposicdo de metodologias
de gestdo e concluindo-se com a problematica da construcdo da disciplina, tendéncias e

problematicas actuais.

Abordam-se as boas praticas relativas ao processo de tomada de decisdo e de gestdo dos
investimentos onde se destacam, as metodologias de gestdo de investimento publico
adoptadas pelo Reino Unido e Australia com os seus modelos de Gateway Review
Process (GRP) cuja aplicacdo tem proporcionado enorme sucesso na transparéncia da

conducdo dos processos e na economia de recursos publicos.

A problematica da construcdo da disciplina, tendéncias e problemas actuais segue uma
linha marcada pelo tempo, pelo contexto e culturas dos paises em que as teorias e
modelos se desenvolvem, numa perspectiva de analise critica procurando acrescentar
valor. Apresenta-se uma resenha das principais preocupac¢des no campo tedrico e pratico

da comunidade cientifica e dos temas actuais em debate,

No capitulo 3 descreve-se a histdria do projecto. Inicialmente apresentam-se os factos
mais relevantes e em seguida detalha-se todos os factos relevantes da histéria do

projecto, desde a sua origem até praticamente ao presente.

A descricdo dos factos é resultado de investigacdo documental em diversas fontes que
se enunciam nos metodos de pesquisa. Foi objecto de teste factual com responsaveis de
diversos niveis envolvidos na conducdo do processo tendo recebido, por vezes,

contributos e esclarecimentos que ajudaram a enriquecer o conhecimento da histéria do
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projecto. Apesar do valioso contributo recebido, a responsabilidade por eventuais

imprecisdes ou omissdes e exclusivamente do autor.

A descricdo dos factos € complementada com uma descrigdo do contexto politico e
econdémico em que o projecto se desenvolve por se considerar que 0 contexto exerceu e

exerce influéncia sobre as decisdes e gestdo do projecto.

As questOes objecto de investigacdo sdo consequéncia dos resultados observados e
procuram compreender o racional subjacente aos processos que conduziram as decisdes

e estiveram presentes na conducao do projecto.

No capitulo 4 enuncia-se o engquadramento epistemoldgico e metodoldgico da
investigagdo. O enunciado cientifico de como avanga o conhecimento. O método
cientifico, paradigmas e metodologias de investigacdo. Explicita-se o que se entende por
estudo de caso seguindo-se o enunciado das técnicas e ferramentas metodoldgicas

utilizadas na presente investigacdo enunciando o roteiro da pesquisa.

O objectivo da investigacao insere-se no campo cientifico de gestdo de projectos e tem
como objectivo geral entender as causas para o fracasso do projecto Metro do Mondego.

Com este proposito formulamos questdes de investigacdo visando 0s objectivos

especificos:

1. Compreender, como e porqué, se decidiu realizar o projecto do Metro do
Mondego;

2. Obter respostas explicativas para o volumoso dispéndio de recursos publicos
ocorrido e auséncia de beneficios;

3. Tirar licdes dos acontecimentos;

4. Fazer recomendacBes metodoldgicas para promover o uso eficiente dos recursos

publicos;

No capitulo 5 analisam-se os factos de respostas as questdes de pesquisa enunciadas
seguindo um roteiro suportado na literatura e nas boas praticas de gestdo, nas suas
dimens@es econdmicas, nos modelos de gestdo e nos processos decisorios tirando ligdes

para as recomendag¢des metodologicas.
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Procura-se evidenciar as falhas e gaps metodologicos que estiveram na origem dos
resultados apresentados, tirar licbes da experiéncia e fazer recomendagdes, no quadro
da boas praticas, que possibilitem conduzir os processos no caminho da entrega dos

resultados.

Os Capitulo 6 apresentam-se propostas de melhoria. Procurando tirar licbes da
experiéncia, suportado nas teorias de gestdo de projectos, recomendam-se
procedimentos metodoldgicos, assente na ideia de prevencéao do erro.

Sem pretensdes indutivas de generalizacdo de métodos, procurou-se no entanto validar
as ideias apresentadas através de inquérito a profissionais de alto nivel, pessoas com
qualificacdo universitaria, licenciadas ou com grau académico superior, com
experiéncia profissional longa, na gestdo, apreciacdo e ou decisdo de projectos de infra-

estruturas ou outros.

Os resultados dessa avaliagdo séo apresentados e animadores para aprofundamento
futuro do método proposto.

Termina-se com conclusdes de que se destaca:

Contributo para a compreensdo da evolugdo e dos modelos em que assentou a

reestruturacdo do sector ferroviério Portugués.

e Revisdo da literatura e préaticas de gestdo de projectos com realce do foco actual

da investigacdo e pratica.
e Enquadramento cientifico e métodos de pesquisa utilizados.

e Andlise de um caso de investimento publico em infra-estruturas ferroviarias a
luz de procedimentos objectivos e fundamentados em teorias e metodologias de
gestdo de projectos em todo o ciclo, desde a concepcdo e processo de decisdo,
durante a implementacdo, encerramento e entrega. Nao havendo entrega ficam

em evidéncia as causas do desperdicio de volumosos recursos publicos.

e LicDes do caso, estudado com enquadramento metodoldgico, onde, devido as
praticas seguidas, se desperdicaram enormes recursos publicos. Das licbes do
caso é possivel fazer recomendacgdes e propostas de melhoria com significado

para desenvolvimentos futuros teéricos e préaticos.
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Capitulo 1 - Contexto: O sector ferroviario

O objecto da nossa investigacdo é o estudo de um caso de investimento em infra-
estrutura ferroviaria. Para melhor compreensdo do problema em estudo, apresenta-se
uma breve caracterizacdo do sector ferroviario e analise do processo de reestruturacao
ocorrido nos anos 80 e posteriormente aportando uma contribuicdo para conhecimento

do sector e do modelo implementado.
1.1  Orientacdo da UE para as infra-estruturas ferroviarias

Até meados do século XX o caminho-de-ferro foi o0 modo de transporte terrestre
impulsionador do desenvolvimento industrial da maioria dos paises do continente
europeu. Na europa, o caminho-de-ferro foi 0 modo de transporte de massas por
exceléncia até a 22 guerra mundial. A partir dai o modo rodoviario teve grande
desenvolvimento iniciando um processo de inversao de papéis de lideranca, eficiéncia e

competitividade na mobilidade de pessoas e bens.

Nos anos 80 e 90 do Século XX, numa tentativa de recuperar quota de mercado para o
caminho-de-ferro, no transporte de passageiros e de mercadorias, a UE promove um
vasto programa de investimentos e politicas de incentivo a separacdo entre infra-

estrutura e operagao.

Uma politica comum de transportes da os primeiros passos no Tratado de Maastricht

(1992) ao estabelecer as redes transeuropeias de transportes (TEN-T)™.

As Redes de transporte visavam impulsionar a economia e a coesao social, ligando
regides isoladas e periféricas com as regibes mais centrais da UE, através da uma rede

interoperavel por terra ar e mar incluindo o sistema por navegacao por satélite Galileu.

Com essa finalidade, o Conselho Europeu (2001) propde a priorizagéo de investimentos
em infra-estruturas de transporte com um conjunto de 30 projectos, 5 dos quais afectam

Portugal:

! “TEN-T” abreviatura de Trans-European Networks in Transport ou, em portugués, RTE-T Rede
Transeuropeia de Transportes.
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Projecto Prioritario n® 3 — Linhas ferroviarias de Alta Velocidade do
Sudoeste da Europa que inclui os projectos de AV entre Lisboa-Porto,
Lisboa-Madrid e Aveiro-Salamanca;

Projecto Prioritario n® 8 — Ligacdo multimodal Portugal/Espanha-Resto da
Europa que inclui infra-estruturas diversas em territorio portugués e espanhol
nomeadamente as linhas ferroviarias Lisboa-Sines e Lisboa-Valladolid.
Projecto Prioritario n® 16 - Ligacdo Ferroviaria de Transporte de
Mercadorias Sines/Algeciras-Madrid-Paris que inclui projectos ferroviarios
no corredor Sines-Badajoz.

Projecto Prioritario n°® 19 — Interoperabilidade da Rede Ferroviaria de Alta
Velocidade da Peninsula Ibérica que inclui a ligacdo Porto-Vigo em bitola
europeia ou em dupla bitola.

Projecto Prioritario n°® 21 — Auto-Estradas Maritimas que inclui a infra-

estrutura portuaria em Portugal.

O Livro Branco (2001) - A Politica Europeia de Transportes no Horizonte 2010: a Hora

das Opcdes, estabelece uma estratégia que visa responder aos desafios e incentiva 0s

paises ao desenvolvimento de accdes. No caso do transporte ferroviario as acgoes

previstas foram colocadas em prética através dos chamados pacotes ferroviarios.

Em 2003 a rede integrante dos projectos prioritarios tinham uma dimensao significativa,

tabela seguinte. A perspectiva de crescimento das estradas era atingir 95700 km em

2020.

Tabela 2 - Extensdo das redes TENT-T

Extensdo das redes TEN-T em 2003 e
planeadas par 2020 (unidade: km)

2003
Caminho de ferro 83 300
Estradas 74 500
Vias maritimas internas 14 100

Fonte: Eurostat, 2007

Ao nivel da ferrovia surge na Europa, nos anos noventa, a alta velocidade ferroviaria

(AVF) exigindo uma nova infra-estrutura. Em termos de transporte de passageiros, a

AVF foi o grande factor de melhoria da competitividade do modo ferroviério.
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A Franca foi pioneira e lidera em dimensdo da rede e oferta de servico. A Alemanha,
Espanha, Itdlia e a Bélgica também construiram infra-estrutura para AVF nos anos
noventa. Espanha construiu a primeira ligacao ferroviaria de AV entre Madrid e Sevilha
em 1998 em bitola europeia. Posteriormente alargou a rede em bitola europeia e
desenvolveu um sistema de comutacdo de bitolas possibilitando a circulacdo de
comboios de passageiros na mesma linha com bitola europeia ou ibérica. Este facto

induz um maior isolamento a rede ferroviéria portuguesa.

No periodo 1995-2004, na UE a 25, o indicador passageiros/km cresceu 18%, tendo a
alta velocidade ferroviaria contribuido com mais de um quinto dos passageiros/km
(Eurostat, 2007 p: 103).

Simultaneamente ao crescimento da rede para alta velocidade ocorre uma reducdo de
infra-estruturas ferroviarias vocacionadas para o transporte de mercadorias e um enorme

crescimento de estradas e auto-estradas.

Um objectivo da politica da UE era o de transferir para a via-ferrea, trafegos rodoviarios
de mercadorias, sobretudo no longo curso (CE, 2003). Contudo, entre 1970 e 1998
houve uma diminuicdo dos volumes transportados no modo ferroviario, acompanhada
de uma reducdo de cerca de 10% da extensdo da rede ferroviaria da Comunidade. O
namero de linhas de servigco e terminais privados na Europa caiu. Linhas de servico
privadas foram abandonadas devido aos elevados custos de manutencéo e de construcao
de novas e a deslocalizacdo das industrias que se foram afastando das infra-estruturas
ferroviarias (UE, 2002 p: 22).

Em 2006, a Comissdo aprova um documento actualizando as orientagcdes do Livro
Branco e visando garantir a mobilidade, sustentabilidade e eficiéncia dos transportes
(CE, 2006). Para o transporte ferroviario preconiza-se o prosseguimento do esforco na
remocdo das barreiras técnicas a interoperabilidade, a promocdo dos corredores de

transporte de mercadorias e melhor monitorizacdo do mercado ferroviario.

Apesar dos esforcos e progressos ao nivel da interoperabilidade, o transporte ferroviario
para mercadorias continua a revelar inumeros problemas operacionais e pouca

atractividade face ao modo rodoviério.
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1.1.1 Directivas europeias e pacotes ferroviarios

Paralelamente ao programa de investimentos e considerando que a principal razdo
apontada para os problemas que afectavam o sector ferroviario residia na auséncia de
concorréncia, a Comunidade Europeia emana directivas visando, essencialmente,

promover a concorréncia no sector como forma de melhorar o seu desempenho.

A directiva 91/440/CEE de 29 de Julho de 1991 elege o caminho-de-ferro como
elemento vital do sector dos transportes na Comunidade e determina medidas para a
reestruturacdo do sector visando o desenvolvimento dos caminhos-de-ferro

comunitarios.

Neste sentido, considera ser necessario atribuir estatuto de independéncia as empresas
de transporte para tornar o caminho-de-ferro mais eficaz e competitivo pela aplicacéo de
critérios comerciais e adaptacdo as necessidades de mercado competindo ao Estado
zelar por estruturas financeiras sds para essas empresas. Esta directiva visou,
fundamentalmente a separacdo da gestdo da infra-estrutura da actividade de transporte,
embora obrigatoriamente apenas no plano contabilistico.

Os estados ficam com a responsabilidade pelo desenvolvimento das infra-estruturas para
estimular a concorréncia no dominio da exploracdo dos servicos de transporte e por
estabelecer regras de reparticdo dos custos de infra-estrutura e implementar medidas néo

discriminatorias aos operadores.

A directiva reconhece ainda a liberdade de constituicdo de agrupamentos de empresas
de transporte ferroviario estabelecidas em estados diferentes, ndo se aplicando aos
transportes ferroviarios urbanos, suburbanos e regionais. Aplicando-se portanto ao

transporte ferroviario de &mbito nacional e internacional.

A directiva 95/18/CE do Conselho de 19 de Junho estabelece a obrigatoriedade de
emissdo de licencas para os operadores ferroviérios, nacionais e internacionais (com
exclusdo do vaivém que circula no tanel do canal da mancha), incluindo aqueles que ja
operam, estabelecendo os critérios para a sua atribuicdo e as orientagdes aos estados

membros para a sua adopgéo.

A directiva 95/19/CE do Conselho de 19 de Junho estabelece regras de reparticéo das

capacidades de infra-estrutura ferroviaria e de cobranca de taxas pela sua utilizacdo. A
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reparticdo das capacidades da infra-estrutura devera ser ndo discriminatoria e visar a
utilizacdo eficaz e optimizada da infra-estrutura sem prejuizo de priorizacdo e
subvencdo de capacidades reservadas para servi¢os publicos. Quanto as taxas a cobrar
pela utilizacdo da infra-estrutura a directiva ¢ muito ambigua dizendo apenas que “as
contas do gestor de uma infra-estrutura devem, em condi¢Ges normais, demonstrar pelo
menos um equilibrio, ao longo de um periodo razoavel, entre o rendimento proveniente
das taxas de utilizagdo da infra-estrutura, adicionadas as contribui¢des do Estado, por
um lado, e as despesas da infra-estrutura, por outro lado”. Acrescentado ainda que “o
gestor da infra-estrutura pode financiar o desenvolvimento da infra-estrutura, incluindo
o fornecimento ou a renovacgéo dos bens de investimento e pode obter uma remuneragéo

do capital aplicado”.

Em 2001, as orientacGes sdo reforcadas com um conjunto de directivas geralmente
designadas de “pacotes ferroviarios” visando reforcar as reformas do sector tendo em
vista travar o declinio do transporte ferroviario ao nivel europeu e constituem o quadro
legal orientador que os Estados-Membros devem adoptar. O objectivo de reforma do

sector é agora reforcado com a intencédo de criacdo de um espaco ferroviario Europeu.

O primeiro pacote

O primeiro pacote integra trés directivas que alargam o ambito da liberalizagédo
preconizada na politica de transportes e nas directivas de 1991 e 1995 e regulamenta as
tarifas de utilizacdo da infra-estrutura, a reparticdo pelos operadores do uso das
capacidades de infra-estrutura instaladas e a separacdo da gestdo da infra-estrutura da
actividade de exploragdo (prestacdo de servicos de transporte de passageiros e de

mercadorias)>.

Em 2002 a CE constatava que o ritmo de mudanca nas empresas ferroviarias nao tinha
sido suficientemente rapido. Na sequéncia propGe um programa de ac¢do em torno de

trés tipos de medidas:

- Quadro tarifario para o conjunto dos modos de transporte valorizando os de melhor

desempenho ambiental;

2 2001/12/CE, 2001/13/CE e 2001/14/CE, do Parlamento Europeu e do Conselho, de 26 de Fevereiro,
transpostas para o ordenamento juridico portugués através do Decreto-Lei n® 270/2003, de 28 de Outubro.
Directiva n. 2001/12/CE, relativa ao desenvolvimento dos caminhos-de-ferro comunitarios; Directiva n.°
2001/13/CE, relativa a licencas das empresas de transporte ferroviario; Directiva n.° 2001/14/CE, relativa
a reparticdo de capacidade e aplicacdo de taxas de utilizacéo a infra-estrutura ferroviaria e seguranca.
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- Desenvolvimento das redes transeuropeias, com prioridade para o caminho-de-ferro

melhorando as acessibilidades das regides periféricas;

- Construcdo de um espaco ferroviario europeu integrado, juridica e tecnicamente (CE,
2002: 4).

O segundo pacote

O segundo pacote ferroviario, em 2004, com trés directivas e um regulamento, completa
a liberalizag&o. Os seus objectivos visam: i) a liberalizagdo, consagrando a liberdade de
acesso a rede transeuropeia de transporte ferroviario, RTT-F, e ii) o enquadramento
regulamentar, nomeadamente nas questdes de seguranca”.

O terceiro pacote

O terceiro pacote ferroviario visa a liberalizacdo do transporte ferroviario de passageiros
em 2010. O Parlamento Europeu votou no sentido do aumento da concorréncia nos
trafegos nacionais e internacionais e aprovou um sistema de compensacGes para
passageiros que sofram atrasos, tanto em liga¢fes nacionais como internacionais. Além
disso, o pacote contempla o direito de acesso de passageiros com mobilidade reduzida
ao servico ferroviario, responsabilizando os operadores pelas alteracdes necessarias na

infra-estrutura®.
1.2  Infra-estrutura ferroviaria em Portugal

O “Caminho-de-ferro” em Portugal comemorou 100 anos a 28 Outubro de 2006. A rede
construida e os comboios colocados em servico foram acompanhando a evolucgédo

europeia do caminho-de-ferro embora com a distancia de anos, por vezes décadas.

A infra-estrutura ferrovidria foi ficando obsoleta, nomeadamente pela reduzida
existéncia de vias duplas, reduzida electrificacdo e de baixas velocidades, revelando
desadequacgéo ao contexto econdmico, social e demografico do pais conduzindo a perda
de relevancia do servigo ferroviario. Essa percepcdo torna-se mais nitida com a abertura

de Portugal a Europa nos anos 80.

% Trés Directivas do Parlamento Europeu e do Conselho, Directiva n.° 2004/49/CE, relativa & seguranca
dos caminhos-de-ferro; Directiva n.° 2004/50/CE, de 29 de Abril de 2004, relativa a interoperabilidade;
Directiva n.° 2004/51/CE, de 29 de Abril de 2004, relativa ao desenvolvimento dos caminhos-de-ferro
comunitarios; e Regulamento (CE) n.° 881/2004, do Parlamento Europeu e do Conselho, de 29 de Abril
de 2004, que institui a Agéncia Ferroviaria Europeia.

* Directiva n° 2007/58/EC do Parlamento Europeu e do Conselho de 23 de Outubro de 2007 modificando
a directiva 91/440/CEE do Conselho, relativa aos desenvolvimento dos caminhos-de-ferro comunitarios e
a Directiva 2001/14/EC de alocacéo de capacidades e a cobranca de taxas de uso da infra-estrutura.
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A rede ferroviaria portuguesa, tal como outras redes ferroviarias de paises europeus, foi
construida num sistema ndo interoperdvel, essencialmente com a finalidade de
proteccdo do pais vizinho. O processo de integracdo europeia que se seguiu a 22 guerra,
foi conduzindo a processos de integracdo visando a construcdo de uma rede

interoperavel impulsionando a mobilidade de pessoas e bens.

Dos aspectos mais evidentes de ndo interoperabilidade refere-se a bitola>. A rede
portuguesa, tal como a espanhola, tem a bitola mais larga que a da maioria dos paises
europeus o que tem impossibilitado a circulacdo dos comboios entre a peninsula ibérica
e o resto do continente europeu. Nos anos mais recentes, a Espanha tem construido

linhas ferroviarias de bitola europeia.

A gestdo do sistema, estrutura e operagdo, com excepcdo temporaria da linha de
Cascais, estava concessionada a CP desde o inicio dos anos 50. A CP veio a ser

nacionalizada em 1975 e em 1977 transformada em Empresa Publica.

A historia do caminho-de-ferro em Portugal passa muito pela histéria da CP. Contudo, o
nosso foco é a infra-estrutura e sua gestdo pos 1980, na proximidade da adesdo de
Portugal a Comunidade Econdémica Europeia (1986) até 2012.

1.2.1 Rede ferroviaria antes dos anos 80

O caminho-de-ferro em Portugal fazia parte do ensino primario. As linhas de caminho
integravam o programa escolar obrigatério e as criangas enunciavam as linhas, estacoes

e apeadeiros de toda a rede apesar de, muitas delas, nunca o terem usado.

A rede ferroviaria servia praticamente todo o territrio em termos de transporte de
pessoas e bens, alcancando locais onde o meio de transporte mais utilizado eram 0s
animais, de modo simples, ou atrelando carrogas, justificando assim o lugar no
imaginario colectivo. A figura do anexo A ilustra toda a rede ferroviaria, estando

assinalado a vermelho a rede encerrada.

No inicio dos anos 80, os sinais de esgotamento do modelo ferroviario existente sdo

notdrios e ocorrem 0s primeiros encerramentos de trogos ferroviarios. Para alem das

% Ver significado em apéndice A — Léxico ferroviario

Pag. 13



Gestao de investimentos publicos em infra-estruturas — Caso do Metro do Mondego: Licoes e Proposta

razdes financeiras entdo apontadas, questdo cronicamente indefinida, sdo apresentadas

razdes de eficiéncia para a necessidade de urgentes mudangas.

As preocupacdes de ajustamento da rede as necessidades colectivas, ao progresso
técnico e ao equilibrio econdmico financeira do operador CP estavam patentes no DL
80/73 de 2 de Marco que admitia que a CP pudesse suprimir linhas e ramais que nao se
mostrassem “social e economicamente justificados”, embora tal devesse ser

devidamente suportado em estudos e planos fundamentados.
1.2.2Reconverséo e classificacdo da rede ferroviaria

A adesdo de Portugal a CEE contagiou o Governo Portugués a implementar algumas

medidas da politica comum de transportes ao caminho-de-ferro.

Em 1988 é aprovado o Plano de Modernizagdo e Reconversdo dos Caminho de Ferro
(PRF) 1988-1994. Trata-se de um plano de modernizacdo da rede existente com

orientagdo clara de afectar os investimentos as linhas ferroviérias de maior procura®.

Quando da preparagdo do plano ja era claro que havia linhas e ramais da rede ferroviaria
que ndo tinham competitividade face a outros meios de mobilidade e por isso 0 Governo
de entdo (1985) autorizou a CP a reduzir 814 Km a rede em exploracdo e assinou
protocolos com 0s municipios envolvidos atribuindo-lhes compensacdes financeiras

para outros equipamentos (Martins, 1996).

A classificacédo da rede foi sendo ajustada. O despacho ministerial de apreciacéo do PRF
apresentado pela CP sugeria que se considerasse como “rede Principal o conjunto de
linhas nas quais devera, no decurso dos proximos 15 anos, ser prestado um servico de
passageiros de elevada qualidade. E como rede Secundaria, o conjunto das linhas cujo
trafego de passageiros actual e potencial se situa bem abaixo da média da Rede, ndo
justificando, em termos econdmicos, a existéncia do transporte ferroviario. Por exclusao

de partes ficara definida a rede Complementar.”

A estruturac@o conceptual tinha como preocupacdo vir a utilizar os fundo comunitarios:
“A perspectiva de uma proxima aprovacao pela CEE do Regulamento sobre as infra-

estruturas de interesse comunitario com os padrdes de qualidade que Ihe sdo associados

® RCM n° 6/88 de 4 de Fevereiro de 1988.
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(velocidades de referéncia superiores a 160 Km/hora nuns casos e a 200 Km/hora
noutros casos) torna imperioso saber-se onde e como vamos alcangar, preparando 0s

projectos para, logo desde o inicio, obter financiamentos comunitarios” (Despacho
105/86, MOPTC).

Fig. 2 - A rede ferroviaria e sua classificagdo, no plano 1988-94

i 4

; : : Funcheira
Rede princ, Linhas existentes s

Rede princ. Novas linhas swsssum
Rede comp. Linhas existentes s

Rede secundaria Eagog

Raro

Fonte: Martins, 1996

O Ramal da Lousé deixou de ser considerado na rede ferroviaria nacional em 1996 para
integrar uma sociedade de dmbito regional, a Metro Mondego, SA, ndo por razdes de

trafego mas para integrar um projecto de transporte ferroviario ligeiro.
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Sdo critérios de racionalidade econdmica fundamentados no baixo desempenho, e na
existéncia de meios alternativos mais eficientes, a mobilidade de pessoas e bens, que

conduzem ao encerramento de linhas ou trogos da rede ferroviéria.

Nos anos 80 inicia-se o0 encerramento de alguns trogos e linhas ferroviarias a circulacao
de comboios justificado pelo baixo nivel de uso no transporte de mercadorias e de

passageiros. A tabela seguinte enumera esses encerramentos.

Tabela 3 - Trocos de linha féria encerrados ao trafego

Ano  Linha ou Ramal Trogo Km
1985 Guimaraes Guimaraes-Fafe 22
1987 Montemor Montemor-Torre da Gadanha 13
1987 Montijo Montijo-Pinhal Novo 11
1987 Mora Mora-Evora 60
1988 Sabor Pocinho-Duas Igrejas 105
1988 Douro Pocinho-Barca D" Alva 28
1989 Déo Viseu-Santa Coma D&o 49
1990 Evora Evora-Vila Vicosa 75
1990 Tamega Amarante-Arco do Baulhe 40
1990 Portalegre Estremoz-Portalegre 64
1990 Guadiana Reguengos-Evora 41
1990 Beja Moura-Beja 59
1990 Sines Sines-Ermidas 48
1990 Vouga Sernada-Viseu 79
1990 Minho Valenga-Moncéo 16
1990 Corgo Vila Real-Chaves 71
1992 Tua Mirandela-Braganca 81
Total de Km 862

Fonte: REFER e Sousa, 2001: 66

Alguns destes canais ferroviarios foram reutilizados para eco-pistas, devolvendo assim
0s patrimonios as populacbes para outros usos econdémicos e contribuicdo para o
desenvolvimento econémico local. Algumas iniciativas de reutilizacdo foram goradas,
nomeadamente o plano de reconversdao de cerca de 300 km de linhas em Tras-0s-
Montes desenvolvido pela INVESFER em 2008.

A rede de infra-estrutura ferrovidria em operacdo em 2006 tinha a configuracdo do

mapa seguinte:
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Fig. 3 - Rede de infra-estrutura ferroviaria em operacao em 2006

Fonte: REFER, 2006
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Em 2008, na sequéncia de um acidente, € encerrada a linha do Tua entre Abreiro e Foz
do Tua. Na sequéncia, invocando razBGes de seguranca, é suspensa a circulacdo nas
linhas do Corgo e Tamega. A remodelacdo destas linhas, foi iniciada e posteriormente

suspensa por escassez de recursos.

Em 2011, na sequéncia das orientacOes estratégicas para os transportes, foi decidido o

encerramento das seguintes linhas/trogos num total de aproximadamente 244 km’.

Tabela 4 - Trogos de linha férrea encerrados ao trafego em 2011

Linha ou Ramal Trogo Km

Linha do Tamega 12,77
Linha do Corgo 25,069
Linha do Tua Estacdo do Tua-Cachdo 41,65
Ramal da Figueira da Foz Estacdo da Fig. Foz até Km 48,47 48,47
Linha do Alentejo Beja-Ourique 51,205
Ramal de Caceres Torre das Vargens-Marvao Beira 64,669

Total de Km 243,833

Fonte: REFER, 2012:25

Em 2012, a rede ferroviaria tinha uma extensdo total de 3.619,19 km estando em
exploracdo cerca de 70% correspondente a 2.541,254 Km (REFER, 2012).

Na sequéncia de despacho da SET de 30 Novembro de 2010, a REFER elaborou estudo
para suportar eventuais decisdes de desclassificacdo de rede ferroviaria dos trocos acima
mencionados, com excepcao do troco da linha do Tua para o qual ja anteriormente tinha
elaborado proposta de desclassificacdo. Neste estudo concluiu pela desclassificacdo das
linhas e trogo acima mencionados com excepcédo do troco Beja-Ourique. Para este troco
propde a continuidade na rede “apesar dos resultados obtidos na avaliagdo economica
diferencial serem favoraveis a desclassificacdo deste tro¢co, considera-se que existem
outros factores que devem ser tidos em consideracdo, como o papel deste troco ao nivel
do fecho de malha e da redundancia de rede” (REFER, 2011).

1.3 Reestruturacéo do sector ferroviario apés 1980

No inicio dos anos 80, Decreto-Lei n° 307/81, de 13 de Novembro, ¢ criado o gabinete
da ponte ferroviaria sobre o rio douro que foi alargando a sua actuacao até a publicacdo
do Decreto-Lei n® 347/86, de 15 de Outubro, que criou o gabinete do né ferroviario do
Porto (GNFP).

"RCM n° 45/2011,de 10 de Novembro.
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Idéntico procedimento foi adoptado mais tarde para a regido de Lisboa. O gabinete do
no ferroviario de Lisboa (GNFL) foi criado pelo Decreto-Lei n® 315/87, de 20 de
Agosto.

A reestruturacdo do sector, em termos organicos, ocorre na sequéncia do primeiro

pacote ferroviario e de medidas nacionais preparatdrias.

Logo em 1988, quando da aprovacdo do PRF o governo portugués aprovou uma
resolugdo (RCM n° 52/88 de 15 de Dezembro), em que adoptava a bitola europeia
(1.435 mm) para as futuras linhas ferroviarias de alta velocidade, em sintonia com o
Governo Espanhol e em detrimento da bitola ibérica (1.668 mm) da rede existente. Esta
deciséo revelava a preocupacdo de dotar o caminho-de-ferro em Portugal de uma infra-
estrutura especial que possibilitasse a oferta de um novo servico de passageiros, a
semelhanca do que ja ocorria em Franga e como Veio a ser decido no programa europeu
TEN-T.

Em Margo de 1990 é publicada a Lei de Bases do Sistema de Transportes Terrestres
onde se define o sistema compreendendo as infra-estruturas e os factores produtivos
afectos as deslocacBes por via terrestre de pessoas e de mercadorias no territorio
portugués. Fica legislado um aspecto de enorme importancia para a decisdo e conducao
dos investimentos e sua rendibilidade: “serdo objecto de adequados planeamento e
coordenacdo os investimentos publicos nas infra-estruturas, em ordem a assegurar a sua

méxima rendibilidade social”é.

Esta lei ja trata separadamente infra-estrutura e operacdo de transporte ferroviario.
Relativamente & infra-estrutura ferroviaria, a Lei remete para o futuro Plano Ferroviario
Nacional a definicdo da rede ferroviaria nacional. Adianta no entanto que esse plano
abrangerad a rede principal, composta pelas linhas vocacionadas para a prestacdo de
servicos de transporte de passageiros, de longo curso, grande velocidade e elevada
qualidade, e a rede complementar, composta pelas linhas de trafego de passageiros de

deslocagGes pendulares.

As novas construcdes, a conservacdo e vigilancia das infra-estruturas que integrem a

rede ferroviaria nacional sdo da responsabilidade do Estado podendo delegar ou

¥ Lei n° 10/90, de 17 de Margo.
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concessionar essas obrigacdes a uma entidade que serd compensada pela totalidade dos

encargos incorridos.

A exploracédo do transporte ferroviario € considerada um servigo publico a exercer por
concessdo ou delegacdo sendo estabelecidos os principios de operacdo do servigo

publico.

A Lei de Bases do Sistema de Transporte Terrestes € um primeiro passo para acomodar
a reestruturacgdo do sector as directivas Europeias.

A preocupacdo de uma contabilidade do sector e das actividades relacionadas com a
infra-estrutura é realcada ao estabelecer-se a possibilidade de virem a ser impostas

regras especificas para a sua elaboracao.

O primeiro pacote ferroviério transposto para a legislagdo nacional em 2003, DL n°
270/03 de 28 de Outubro, introduziu a liberalizacdo do mercado do transporte
ferroviario internacional de mercadorias. Alarga o ambito da liberalizagcdo preconizada
na politica de transportes comunitaria e regulamenta as tarifas de utilizacdo da infra-
estrutura, a reparticdo pelos operadores do uso das capacidades de infra-estrutura
instaladas e a separacdo da gestdo da infra-estrutura da actividade de exploracdo
(prestacdo de servigos de transporte de passageiros e de mercadorias).

A reestruturacdo orgéanica do sector ferroviario em Portugal, desencadeada em 1997, e
apoiada nas directivas comunitarias de 91 e 95, antecipava as orientaces do 1° pacote

ferroviario.

131 Organica do sector e 0s objectivos programaticos, apos 1997

No quadro do preconizado pela UE, o governo portugués decide a separacdo entre
gestdo da infra-estrutura e operagédo de transporte.

O modelo ferroviario ficou, em 1997, assim estruturado:

e O Instituto Nacional Transporte Ferroviario — INTF, com a missdo de regulacéo
e supervisao do sector;

e A Rede Ferroviaria Nacional REFER, E.P., o gestor da infra-estrutura;

e A CP — Caminhos de Ferro Portugueses, E.P., operador para exploragdo do
transporte ferroviario de passageiros e mercadorias;

e Operadores privados a serem licenciados para transporte de mercadorias e de
passageiros.
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Para a REFER ¢ transferida a responsabilidade de gestdo da infra-estrutura até entdo
exercida pela CP mas também a responsabilidade pelo desenvolvimento da rede
ferroviaria, missdo até entdo a cargo de outras entidades, nomeadamente os gabinetes,
no ferrovidrio do Porto (GNFP), no ferroviario de Lisboa (GNFL) e o gabinete de
gestacdo das obras de instalacdo do caminho-de-ferro na ponte sobre o tejo em Lisboa
(GECAF).

O Decreto-Lei de criacdo da REFER, E.P. enunciava trés objectivos programaticos que
importa realcar®:
a) Modernizar a politica e a estrutura de transportes ferrovidrios. O que
significava:
- atribuir-lhe um papel mais adequado as necessidades actuais da
economia e da populacgoes;
- distinguir, ao nivel das estruturas organicas, entre actividades de
transporte ferroviario e as de gestdo da infra-estrutura ferroviéria na linha
da evolucéo do direito comunitério.
b) Agilizar a realizacdo e a gestdo dos investimentos na infra-estrutura

integrando estas duas vertentes numa entidade.

c) Proceder a racionalizacdo econdémica do funcionamento do sector dos
transportes, introduzindo taxas de utilizacdo da infra-estrutura ferroviaria

viabilizando a sua utilizacdo por varios operadores de servicos de transporte.

A reestruturacdo do sector, na sequéncia e a imagem das directivas comunitarias,
possibilitaria canalizar recursos para as infra-estruturas e desse modo operar 0s

resultados de dinamizacdo do modo ferroviario no quadro da mobilidade.

1.3.2 Criacdo da REFER e abertura do sector a iniciativa privada

A REFER, E.P. foi criada em Abril de 1997 para desenvolver e operar a infra-estrutura,
ficando a operacdo na empresa publica ja existente (CP) num processo designado de
separacdo vertical do sector.

% Decreto-Lei n° 104/97, de 29 de Abril. Designacao alterada para EPE pelo do Decreto-Lei n° 141/2008
de 22 de Julho.
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Como até entdo a CP detinha estas duas componentes, desencadeia-se um processo de
transferéncia de responsabilidades, de pessoal e de activos da CP para a REFER,

Processo que se arrasta por varios anos.

Logo no processo de separagdo de activos surgem as primeiras dificuldades. Por razdes
de equilibrio patrimonial, alguns activos de infra-estrutura, como sejam 0s terminais

ferroviarios de mercadorias, ficaram na CP.

Em 1999 entra em operacdo o primeiro operador privado no transporte ferroviario de
passageiros a FERTAGUS, a quem ¢ atribuida a concessao para exploracéo do servico
de transporte suburbano de passageiros na travessia ferroviaria Norte-Sul (entre Areeiro
e Setlbal).

Foram também licenciados os operadores privados de transporte ferroviario de
mercadorias, TAKARGO e COMSA.

1.3.3 Ajustamentos posteriores

A reestruturagdo operada em 1997 teve como elementos caracterizadores a separagéo da
infra-estrutura da operacdo, a criacdo de uma entidade reguladora e o surgimento de

operadores privados.

Este modelo organico veio a ter ajustamentos posteriores cujos factos mais relevantes se

apresentam:

2006 OrientacOes estratégicas para o sector ferroviario contemplando,
entre outros, 0s seguintes aspectos:
e Transformacdo do INTF em IMTT com funcbes de
regulacédo técnica e econdémica da actividade ferroviéria;
e Criacdo do Gabinete de Investigacdo de Seguranca e de
Acidentes  Ferroviarios, organica e funcionalmente
independente do IMTT;

e Hierarquizacéo e Classificacdo da rede (ver figura).

2009 Criacdo da CP-Carga por autonomizacdo da CP do transporte
ferroviario de mercadorias.
2012 Integracdo do or¢camento da REFER no SPA.
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2015

Criacdo da Infra-estruturas de Portugal integrando a REFER e
Estradas de Portugal (Decreto-Lei n.°91/2015 de 29 de maio).

Privatizacdo da CP-Carga.

Também a hierarquia e classificagdo da rede ferroviaria tiveram, nas orientagdes

estratégicas de 2006 para o sector, ajustamentos determinados por critérios funcionais e

qualitativos associados a niveis de procura e logica de organizacao territorial (ilustracao

na figura seguinte):

Rede de Alta Velocidade integrando os eixos Lisboa-Porto-Vigo, Lisboa-
Badajoz-Madrid, Evora-Faro-Huelva e Aveiro-Vilar ~ Formoso-
Salamanca.

Rede principal integra os eixos de maior procura e padrdes técnicos de
infra-estrutura elevados.

Rede complementar liga o territdério de procura mais reduzida a rede
principal ajustando-se funcdo do desenvolvimento da rede principal e de
alta velocidade.

Rede secundaria compreende os servicos de baixa procura. A operacao
de passageiros nesta rede podera ser objecto de parcerias com autarquias

ou outras entidades com interesse em viabilizar o transporte ferroviario.
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Fig. 4 - Classificacdo da rede ferroviaria nas OE de 2006
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1.3.4 Modelo financeiro

O financiamento do sector ferroviario, infra-estrutura e operacdo, ao longo da historia
do caminho-de-ferro, esteve sempre indefinido. Populacdes e poderes instituidos sempre
quiseram o caminho-de-ferro. Contudo, os custos do seu funcionamento sempre foram
enjeitados. No fim de contas o Estado assumiu todos 0s custos ndo cobertos pelo
pagamento directo dos seus utilizadores. A indefinigdo de um modelo tem conduzido a
auséncia de avaliacdo de desempenho do sistema e a menor racionalidade na escolha

dos modos de transporte para as diversas finalidades econémicas.

O modo de financiamento existente é relativamente complexo. Procura-se aqui captar o

essencial, sem especificacGes técnicas que possam iludir a esséncia do resultado final.
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Financiamento da infra-estrutura e sua gestao:

a)

b)

A actividade de manutencdo e gestdo da infra-estrutura é financiada através
da cobrancga de uma tarifa (taxa de uso). As regras de fixacdo dessa taxa de
uso séo definidas pelo INTF e séo relativamente complexas.

De modo simples, a taxa de uso € determinada pela divisdo da totalidade dos
custos incorridos na missdo de manutencdo e gestdo, pela capacidade

instalada (km utilizaveis multiplicados pelo tempo técnico).

O operador que utiliza a infra-estrutura paga entdo uma taxa por cada km
percorrido. No funcionamento corrente, a capacidade utilizada, km
percorridos nos horarios técnicos é relativamente baixa face a capacidade
instalada. Deste modo, o gestor da infra-estrutura arrecada uma receita que

apenas lhe permite cobrir uma parcela dos custos incorridos.

A diferenca, entre os custos incorridos e a receita cobrada, é parcialmente
coberta por subsidios do Estado. Geralmente a soma das tarifas cobradas
mais os subsidios € inferior a totalidade dos custos levando o gestor da infra-

estrutura a contrair financiamentos para pagar essa diferenca.

A realizacdo dos investimentos é uma responsabilidade do Estado. O gestor
da infra-estrutura apresenta as propostas e orgamentos que o Estado aprova e

decide como os financia.

Regra geral os custos de investimento ndo sdo considerados para efeitos de
determinacdo das tarifas de taxa de uso. Deste modo, todo o custo de

investimento € suportado pelo Estado.

Os custos de investimento sdo geralmente pagos pelo Estado, com dotagdes
orcamentais ou com fundos comunitarios atribuidos a fundo perdido. No
entanto, em geral, estes fundos sdo insuficientes para realizacdo dos
programas de investimento e o gestor da infra-estrutura é mandatado para

contrair financiamentos para pagar a diferenca.

Temos entdo, nas duas missdes atribuidas ao gestor da infra-estrutura, necessidades de

obtencdo de financiamento no mercado. Admitindo que essa necessidade ocorre

sistematicamente, serd também necessario obter financiamento para pagamento dos
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juros dos financiamentos e novos financiamentos para pagar 0s empréstimos que

entretanto se vdo vencendo.

Deste modo, estamos em presenca de um modelo, tipo “bola de neve”, de crescimento
crescente do endividamento. Um modelo com esta caracteristica ndo € sustentavel no

longo prazo.

Este modelo terminou em 2010 na sequéncia da chamada crise das dividas soberanas.
Em Abril de 2011 Portugal formaliza um programa de assisténcia financeira (PAEF)

onde se compromete a ajustamentos macroeconémicos de caracter estrutural.

As empresas do sector ferroviario, passaram a dispor apenas de financiamento bancario

interno.

A REFER passou em 2012, a integrar 0 seu orcamento corrente no or¢camento do
Estado.

O financiamento dos investimentos passou a ser feito também pelo orcamento de Estado
e as necessidades de fundos para o servico da divida passaram também a ser

asseguradas pelo Estado.

“Durante 2012, a REFER obteve empréstimos de médio e longo prazo do seu
accionista, no montante de 800,3 milhdes de euros, para fazer face a reembolsos de
divida, encargos financeiros e deéfice da actividade de gestdo da infra-estrutura”
(REFER, 2012:75)

No final de 2012 a divida financeira da REFER era de 6.945 milh&es de euros.
Financiamento dos operadores de transporte de passageiros:

O operador de transporte de passageiros financia a sua actividade pela cobranca de
bilhetes de viagem. A fixacdo dos precos dos bilhetes de viagem é aprovada pelo
governo e o rendimento ndo tem sido suficiente para cobrir os custos de funcionamento

do operador CP.

A insuficiéncia das receitas para cobrir 0s custos poderia ser financiada pelo Estado
como contrapartida pelo servigo publico fornecido. Contudo isso implicava uma clara
definicdo de obrigagdes e de niveis de desempenho que n&o se realizou, pelo menos até
finais de 2012.
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Deste modo, também o operador CP obtinha financiamento para cobrir 0s custos nao
cobertos por receitas ou por subsidios do Estado. Financiamentos para 0s quais, nada se
alterando, ndo haveria capacidade de pagamento.

O operador privado FERTAGUS celebrou com o Estado um contrato em que o
equilibrio financeiro é alcancado por definicdo contratual de procura e obrigacdes de
servico. N&o se pretende aqui analisar a eficiéncia de desempenho do operador privado

face ao operador publico mas tdo sé referir o modelo financeiro.

No transporte de mercadorias o preco ¢ fixado livremente entre operador e cliente. A
operacdo da CP e posteriormente da CP-Carga foi sempre deficitaria. Como as regras
comunitéarias impedem o subsidio desta actividade o Estado foi forcado a fazer a
alienacdo desta actividade. Certamente o operador privado encontrara solucbes para so

realizar os transportes que gerem equilibrio financeiro operacional.

O sector ndo teve um modelo financeiro sustentavel. Contudo, teve sempre orientacGes
no sentido de procurar o equilibrio financeiro. A 31-12-2012 a divida remunerada da CP
era de 3,637 mil milhdes de euros (CP, 2012:70).

1.3.5 Investimentos na infra-estrutura
Os investimentos na infra-estrutura ferroviaria entre 1997 e 2012 foram na ordem dos

350 milhdes de euros / ano, a pregos correntes.

O gréfico seguinte apresenta as verbas contabilizadas anualmente em investimentos de
infra-estrutura. Os valores mais elevados ocorrem na proximidade do euro 2004 com a
realizacdo dos investimentos no “eixo norte—sul” ¢ melhoria da infra-estrutura na

ligacdo Braga-Faro. Apos 2011 os investimentos sdo praticamente nulos.

Fig. 5 - Investimentos na infra-estrutura ferroviaria
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Fonte: Construgdo do autor com informagédo dos R&C da REFER, entre 1997 e 2012
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Procuramos sintetizar as obras mais significativas, do ponto de vista do seu custo e da

modificacdo introduzida na infra-estrutura no periodo:

e Renovacdo na linha do Minho;

e Renovagédo da infra-estrutura de Suburbanos do Porto incluindo Guimarées e
Régua;

e Nova estagédo da Trofa;

e Nova estacdo de Campanhd;

¢ Remodelacgdo da ligacdo a Braga e nova estacdo em Braga;

e Modernizacdo de vérios trocos da linha do Norte;

e Enterramento da estacdo de Espinho;

¢ Nova estacdo de Aveiro;

e Plataforma de Cacia e ligagéo ao Porto de Aveiro;

e Electrificacdo e remodelacéo parcial da linha da Beira Baixa;

e Instalacdo do Caminho-de-ferro na Ponte 25 de Abril e construcdo do eixo
ferroviario Norte-Sul;

e Modernizacgdo das ligacGes ao porto de Sines;

e Modernizagdo da linha do Sul (Lisboa-Algarve);

e Construcdo da variante de Alcécer;

e Modernizacdo da linha de Evora;

e Modernizagdo e electrificacdo da linha do Barreiro;

e Construcdo do Ramal da Siderurgia Nacional,

e Quadruplicacdo da linha de Sintra;

¢ Remodelacdo do tdnel do Rossio;

e Gare do Oriente;

e Construcdo de centros de comando em Lisboa e no Porto;

o Instalacdes de sinalizacdo electrénica e sistema de convel em alguns trogos.

e Eliminacédo de passagens de nivel ao longo de toda a rede.

Estes investimentos associados a muitos outros grandes projectos de investimento

publico mudaram a face do pais (Pereira, 2013).

1.4  Alta Velocidade ferroviaria em Portugal

Uma perspectiva do sector ficaria incompleta se ndo fosse referido a questdo da Alta
Velocidade. Optou-se por uma nota autdbnoma porque o funcionamento corrente e as
estruturas existentes praticamente ndo foram modificadas com o desenvolvimento do

projecto.

A Alta velocidade, onde foi implementada, proporcionou ao modo ferroviario um
crescimento no transporte de passageiros, sobretudo em distancias de 300 a 400 km.
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Portugal comecou a pensar na questdo quando elaborou o PRF de 1988-1994 onde

previa a realizacéo de estudos para a futura adopcdo da Alta Velocidade (AV).

A questdo veio a ter desenvolvimentos posteriores em articulagdo com Espanha que
construiu a primeira linha de AV, em bitola europeia (1,435 m), entre Madrid e Sevilha
em 1992,

A introducdo da AV implicava a construcao de linhas que possibilitassem velocidades
da ordem dos 300 km/h e a adopcdo de bitola europeia quer por razdes de

interoperabilidade quer por razdes de ordem técnica e de custo do material circulante.

14.1 Rede de AV prevista para Portugal

e Lisboa-Madrid (incluido nos 30 projectos prioritarios europeus);
e Lisboa-Porto-Vigo (incluido nos 30 projectos prioritarios europeus);
e Aveiro-Salamanca (incluido nos 30 projectos prioritarios europeus);

e Evora-Faro-Huelva.

Fig. 6 - Linhas de Alta Velocidade Ferroviaria

Fonte: MOPTC, 2006

1.4.2 Marcos do Projecto

Principais marcos do processo de implementacdo da Alta Velocidade ferroviaria em

Portugal:
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1988-12-30

2000-12-19
Decreto-lei
323-H/2000

Em 2001

2003-11-07 e
08
Figueira da

Foz

Abril de 2004

26 de Junho de
2004

1 de Outubro
2004 Santiago
de Compostela
2005-11-19

Evora

2005-12-13

Resolucdo do Conselho de Ministros n.° 52/88, de 30 de Dezembro
que defina a bitola de construcéo para as futuras linhas de AV.
Constituicdo da empresa RAVE - Rede Ferrovidria de Alta
Velocidade, SA, que tem por missdo 0 desenvolvimento e
coordenacdo dos trabalhos e estudos necessarios para a formacao de
decisOes de planeamento e construcdo, financiamento, fornecimento e
exploracdo de uma rede ferroviéria de alta velocidade a instalar em
Portugal Continental e da sua ligacdo com a rede espanhola de igual
natureza.
Criado o Agrupamento de Interesse Econémico Europeu — Alta
Velocidade Espanha Portugal (AVEP) para realizar os estudos das
ligacGes transfronteiricas entre Portugal e Espanha.
XIX Cimeira Luso-Espanhola. Acordo entre Portugal e Espanha
quanto as ligagdes de Alta Velocidade:

e Lisboa— Madrid,;

e Porto - Vigo;

e Auveiro — Salamanca;

e Faro— Huelva.
Os eixos Lisboa-Porto, Lisboa-Madrid, Aveiro-Salamanca e Porto-
Vigo séo incluidos na Lista dos 30 Projectos Prioritarios abrangidos
pela RTE-T.
RCM 83/2004 — Defini¢cdo Rede de alta velocidade, associando aos
eixos definidos na Cimeira da Figueira da Foz mais dois eixos
nacionais: Lisboa-Porto e Evora-Faro; e aprovacdo do calendario e
principios de enquadramento da rede de alta velocidade.
XX Cimeira Luso-Espanhola de Santiago de Compostela: aprova

programa e calendario dos eixos Lisboa-Madrid e Porto-Vigo.

XXI Cimeira Luso-Espanhola. Confirmagdo das ligacbes de Alta
Velocidade e acordo sobre a ligagdo Lisboa — Madrid para tréfego
misto.

Apresentacédo Publica do Projecto, onde foram anunciados:

* Eixos Prioritarios do Projecto: Lisboa-Madrid e Lisboa-Porto.

* Opgoes técnicas em aberto /analise.
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Outubro de Orientacbes para o sector ferroviario: eixo Porto-Vigo anunciado

2006 como Prioritario.

Novembro de  XXII Cimeira Luso-Espanhola de Badajoz, onde foram acordadas

2006 para o eixo Lisboa-Madrid:

* A continuagao dos prazos de execucao;
* A construcdo da Estagdo Internacional conjunta na fronteira de
Elvas/Badajoz

2008-06-02 Cerimonia de lancamento do 1.° Concurso de Parceria Publico-
Privada da Alta Velocidade Ferroviaria.

2009-03-30 Lancamento do concurso publico internacional para a Concessdo do
Troco Lisboa-Poceirdo, parte integrante da ligacdo de alta velocidade
entre Lisboa e Madrid, que inclui a Terceira Travessia do Tejo (TTT).

2009-12-12 Anuncio da adjudicacdo da concessdao do troco Poceirdo - Caia,
integrado na ligacdo ferroviaria de Alta Velocidade entre Lisboa e
Madrid, a sociedade ELOS — LigacOes de Alta Velocidade S.A.

2010-05-08 Assinatura entre o Estado e a sociedade ELOS - LigacGes de Alta
Velocidade, S.A. do contrato da Concesséo do Tro¢o Poceirdo - Caia,
integrado na ligacdo ferroviaria de Alta Velocidade entre Lisboa e
Madrid.

Junho de 2010 Assinatura do memorando entre Portugal, Espanha e Franca para
conclusdo do eixo A V Sudoeste Europeu (projecto prioritario 3 da
TEN-T) reafirmando prioridade do eixo Lisboa Madrid.

2010-09-06 Consignacao da primeira empreitada para a insercdo das linhas de alta
velocidade Lisboa — Madrid e Lisboa — Porto na rede convencional,
entre a Estacdo de Areeiro, na Linha de Cintura, e a Estacdo de
Sacavém, na Linha do Norte.

2010-09-27 Consignacdo da segunda empreitada para a modernizacdo da rede
ferroviaria convencional, entre a Estacdo de Areeiro, na Linha de
Cintura, e a Estagdo de Sacavem, na Linha do Norte, incluindo a
insercdo das linhas de alta velocidade Lisboa — Madrid e Lisboa —
Porto.

2010-12-28 AVEP lanca um concurso publico para a elaboragdo dos projectos

para a Estacdo Internacional de Elvas-Badajoz, localizada na zona do
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rio Caia, fronteira entre os dois paises.

2011 RCM n° 101-A/2010, de 15 de Dezembro decidida a integracdo da
RAVE na REFER.

Outubro de Plano Estratégico dos Transportes — horizonte 2011-2015 - Governo

2011 abandona o PAV entre Lishoa e Madrid.

Novembro de  Decidida a dissolu¢do da RAVE.

2012 O seu encerramento veio a ser registado em 13-2-2014.

21 de Marcgo O Ministerio da Economia e do Emprego refere que, na sequéncia da
de 2012 recusa de visto do TC ao contrato Poceirdo-Caia, 0 projecto de alta

velocidade ferroviéria esté definitivamente abandonado.

Fonte: REFER e TC, 2014.
1.4.3 O modelo de implementacao

Constituida uma empresa para “desenvolvimento e coordenacdo dos trabalhos e estudos
necessarios para a formacdo de decisdes de planeamento e construcdo, financiamento,
fornecimento e exploracdo de uma rede ferroviaria de alta velocidade a instalar em
Portugal Continental e da sua ligacdo com a rede espanhola de igual natureza”
(Estatutos da RAVE).

Constituido um Agrupamento de Interesse Econémico Europeu — Alta Velocidade
Espanha Portugal (AVEP) para realizar os estudos das ligagdes transfronteiricas entre

Portugal e Espanha.

O modelo de implementacdo foi sendo definido ao longo do processo com base no
estudo de experiéncias europeias, da capacidade de execucdo e do eventual reflexo

financeiro nas contas publicas.

Para execucado, seriam lancados concursos de Parcerias Publico Privadas com base em
contratos de concessdo. Previa-se 0 langamento de concursos em separado, para
construcdo da infra-estrutura por trocos, para manutencdo e para instalagcdo e operagéo

dos sistemas de sinalizacdo e telecomunicagdes.

Algumas EstacOes seriam desenvolvidas pela REFER. Para outras ndo havia ainda uma

defini¢do de modelo.
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Antes do langcamento dos concursos de PPP foram realizados Estudos de Impacte
Ambiental (EIA) e obtidas as respectivas Declaragdes de Impacte Ambiental,
procedimento adequado para minimizar riscos, nomeadamente de cumprimento de

prazos de execucdo das obras concursadas.

As PPP de construcdo seriam financiadas com fundos privados, comunitarios e
nacionais. A remuneracdo seria feita por disponibilidade da infra-estrutura em

condicGes e critérios de desempenho definidos.
A alocacdo de capacidade e gestdo da circulacéo ficaria a cargo da REFER.
Previa-se a aquisi¢do do material circulante pelo Estado e posterior locacdo ao operador.

Para a operacdo de passageiros aguardava-se directrizes europeias sobre liberalizacdo
quanto ao transporte de passageiros. Para as mercadorias, ja havia liberalizagdo quanto a
circulacdo. O transporte internacional de passageiros veio a ser liberalizado a partir de

2010 e o interno prevé-se que venha a ser a partir de 2017.

A distribuicdo dos riscos segundo os promotores do projecto era adequada. No relatério
do TC, analisando o modelo dos contratos de PPP desenvolvidos, ¢ dito que ““ OS riscos
de procura relevantes recairiam sobre a CP e a REFER, empresas publicas
economicamente deficitarias. Em contrapartida, os pagamentos pela disponibilidade da
infra-estrutura as concessionarias gozariam de estabilidade, caracteristica tipica das
rendas” (TC, 2014:3).

Outro aspecto relevante analisado criticamente prende-se com o valor utilizado nos
estudos da linha Lisboa-Badajoz-Madrid para a taxa de uso da infra-estrutura. A
utilizada nos estudos foi de 10 euros/km quando Espanha praticava 6,31 euros e Franga
7,9 euros, para velocidades superiores a 280 km/h. Refira-se que, segundo a RAVE, néo

estava claro se o regulador (IMTT) viria a pronuncia-se sobre a tarifa a praticar.

1.4.4 Custos do projecto

Os custos estimados para o projecto variam ao longo do tempo consoante o

aprofundamento dos estudos o que é normal.
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Para uma indicacao global de referéncia, optou-se pelos nimeros divulgados pelo TC no
seu relatério de 2014. O quadro seguinte menciona os custos para o Estado Portugués,
referidos em VAL e também o montante dos subsidios comunitérios.

Quadro 1 - Custos de Investimento da AVF

Unidade: Milhdes de euros.

Estado Total
VAL2008 (2 taxa de 6,08%) Portugués Publico
Lisboa-Caia (da linha Lisboa-Madrid)
Poceirdo-Caia 970 515 1485
Lishoa-Poceirdo 1150 371 1521
Estacdo Intern. Do Caia 82 82
Medidas mit.imp.amb. Terceira Trav. 93 93
LigacBes a REN 30 18 48
2325 905 3230
Lisboa-Porto
Lishoa-Coimbra 1809 269 2079
Coimbra-Porto 1916 170 2086
Estagdo de Lishoa e trogos adj. 334 53 386
LigacBes a REN 21 21
4080 492 4572
Porto-Valenca (da linha Porto-Vigo 978 85 1062
LigacBes a REN 16 16
994 85 1078
Sinalizacéo 840 11 850
GSM-R 7 7
847 11 858
Total 8 247 1492 9738

Fonte: TC, 2014

“Nota: Os presentes valores incorporam diversos efeitos, como o efeito fiscal, o efeito da atribuicdo de
fundos comunitérios previstos e ndo incluidos no modelo financeiro, bem como a compensacdo pela
atribuicdo de fundos da mesma natureza @ REFER. Por outro lado, os valores reflectem uma taxa de
actualizacdo anual de 6,08%, tendo sido utilizada, no modelo financeiro, uma actualizacéo semestral.”
(TC, 2014).

Quadro 2 - Custos de material circulante para AVF

Encargos estimados com material circulante (milhdes de euros)
Total: Aquisicdo  Financiamento
+ Manuten¢do  (Juros Leasing) **

VAL @ janeiro de 2010 Aquisicdo  Manutengéo *

Eixo Lisboa-Madrid 197 277 474 168
Eixo Lisboa-Porto 341 470 811 308
Total 539 746 1285 476

* Para um periodo de 30 anos.
** A pagar pelo futuro Operador ao Estado no &mbito da locacdo do material circulante.
Fonte: TC, 2014:49

Desde a criacdo da RAVE até 2012 (cancelamento do projecto), ocorreram 0s seguintes

custos com o projecto:
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Quadro 3 - Custos de desenvolvimento do projecto de AVF

Contratacao externa de estudos técnicos 120,0 milhdes de euros.
Custos de Estrutura da RAVE 32,9 milhdes de euros.
152,9 milhGes de euros.

Fonte, TC, 2014

Os custos incorridos poderdo ser superiores se os pedidos de indemnizacdo por
suspensdo de contratos e ndo adjudicacdo de concursos vierem a ser ganhos. Existem
trés pedidos de indemnizagdo ao Estado no montante de 29,4 milhdes de euros (TC,
2014).

1.45 Viabilidade do projecto

O projecto de Alta Velocidade era um projecto estratégico no quadro Europeu. Ao nivel
do sistema ferrovidrio a AV é encarada como uma evolucdo e uma resposta as

exigéncias da procura.

Ao projecto foram atribuidos impactos socioeconémicos positivos, em economia de
custos de operacdo de outros modos de transporte, poupanca em tempo despendido em
viagens, melhoria da qualidade do ar e ambiente, criagdo de emprego, reducdo de
acidentes e outros. Os beneficios sbécio econdmicos estimados compensavam
largamente eventuais saldos negativos operacionais e permitiam viabilizar os projectos,

dentro dos critérios europeus.

O estudo Custo-beneficio apresentado para a linha Lisboa-Madrid mereceu criticas por
abranger a totalidade da linha e ndo s6 especificamente o projecto em territdrio

nacional.

Os estudos apresentados para cada PPP lancada a concurso e analisados pelo TdC
apresentavam uma taxa de rendibilidade econémica superior ao minino de 5,5% exigido
pela CE. Contudo, do ponto de vista financeiro, considerando a totalidade das
actividades, operacdo de transporte e manutencdo e gestdo da infra-estrutura, nédo

apresentavam viabilidade.

A proposito da viabilidade das linhas Lisboa Porto e Lisboa-Madrid referiam as
orientagdes estratégicas para o sector ferroviario: “As projeccdes financeiras realizadas,
baseadas nos niveis de procura e nos custos operacionais estimados para cada linha

garantem, em ambos 0s casos, um excedente operacional que permite fazer face aos
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encargos com a exploracdo e manutencéo dos servicos ferroviarios de ambas as linhas,
gerando ambos os eixos um Valor Actual Liquido (VAL) da operacdo positivo de
dimensao significativa.

Estima-se que o Projecto gere um cash-flow operacional, depois de cobertos todos 0s
custos operacionais incluindo material circulante e manutencdo, que permita cobrir
cerca de 38% do investimento infra-estrutural necessario. A Unido Europeia devera
contribuir com fundos que cobrem cerca de 22% do investimento, cabendo ao Estado
Portugués um apoio correspondente a cerca de 40% do investimento.” (MOPTC,
2006:125).

Em termos de efeitos fiscais foi estimado que “O efeito positivo do investimento em
termos de alargamento da base fiscal traduz-se num aumento da receita de impostos em

quase 64 mil milhdes de euros ao fim de 30 anos” (Pereira e Andraz, 2008).

Embora ndo seja objecto do presente trabalho analisar o processo de avaliacdo e
decisdo, sempre diremos que na vizinha Espanha tém sido feitos e divulgados estudos
independentes de ACB sobre as diversas linhas de AVE que podem servir de exemplo
para melhorar a transparéncia na discusséo do investimento nestas infra-estruturas (Rus
e Inglada, 1997; Casares, 2010; Betancor, 2015).
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1.5 Resultados

151 Na Europa

A maioria dos paises da comunidade europeia decidiu-se, numa primeira fase, pela
independéncia da gestdo e numa segunda pela completa separacéo entre infra-estrutura e

operagéo.

Sendo geralmente aceite que a infra-estrutura ferroviaria deve ser gerida em condicdes
de monopdlio, por razBes de altos niveis de custos afundados (sunk costs) e de
seguranca e fiabilidade, é para a operacdo que se viram as atencfes para introduzir as

reformas que promovam a concorréncia.

Uma opcdo, radical, passava pela permissdo de livre acesso a infra-estrutura para
operadores de transporte ferroviarios quer de passageiros quer de mercadorias. Ou, de
forma mais suave, a promogdo de concessdo de operacgdes, durante um determinado
periodo de tempo, impulsionando desse modo a competitividade. Esta segunda hipotese
seria mais atractiva face a existéncia de servicos fortemente subsidiados. Contudo, a
atractividade para a entrada de operadores privados no sector parece carecer

previamente de separacao vertical.

A generalidade dos paises da Unido Europeia optou por reformas lentas e graduais no
sector. Reforma do sector ou industria significa abrir ao mercado e separar infra-

estrutura de operacdes (Sanchez et al, 2008; Growitsch e Wetzel, 2007).

As reestruturacfes ocorreram em duas dimensdes: a) dimenséo vertical, que envolve a
relacdo entre gestor da infra-estrutura e operacdo (transporte); b) dimenséo horizontal
que compreende o uso da infra-estrutura para transporte de passageiros e de

mercadorias, por um ou mais operadores.

A reestruturacdo horizontal foi escassa e lenta. Ocorreu sobretudo no transporte de
mercadorias. A Alemanha, por exemplo, ndo separou verticalmente mas reestruturou o
modelo de operagdo introduzindo franchising no transporte de passageiros e permitindo
a entrada de operadores no transporte de mercadorias. Também a Suica manteve a

verticalizagdo mas permitiu a entrada de operadores no transporte de mercadorias®.

0 Em Setembro de 2012, o presidente da deutsche bahn (DB), no discurso da abertura da feira bianual
realizada em Berlim (INNOTRANS) defendeu abertamente a ndo separacdo entre infra-estrutura e
operacdo (observacéo directa).
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O processo de separacdo vertical e horizontal foi objecto de estudos empiricos para
analisar os efeitos dessas transformacgdes na produtividade e eficiéncia. Embora néo
conclusivos, na maioria indicam que o acréscimo de competi¢do por via da liberaliza¢do

tem incrementado a eficiéncia (Sanchez et al, 2008; Oum et al, 1999).

A existéncia de varios estudos ndo conclusivos sobre os impactos da abertura do sector
na produtividade e eficiéncia é um desafio e a razdo do estudo de Sanchez et al (2008).
O Estudo incide sobre uma amostra de 16 paises europeus e dados sobre o periodo
1985-2004 utilizando técnicas ndo paramétricas (DEA) e Malmquist Productivity index
para medir a produtividade das empresas ferroviarias, de modo a avaliar o efeito das
reformas ocorridas no sector. Os resultados apresentados sugerem que as reformas
estruturais ocorridas nos sistemas ferroviérios tém tido efeitos positivos na eficiéncia.
Ganhos de eficiéncia que serdo maiores quando 0s processos de separacao vertical e
horizontal ocorra em conjunto. Em contraste, parece ndo se observarem ganhos, nem de
produtividade nem de eficiéncia, quando ocorrem apenas reformas operacionais mas a

integracdo vertical subsiste.

A liberalizacdo internacional do transporte ferroviario de passageiros, apontada para 1
de Janeiro de 2010, visava dinamizar o sector permitindo aos operadores existentes
oferecer 0s seus servigos no exterior e 0 surgimento de novos operadores no mercado.
Esta abertura possibilita que as companhias de aviagdo também possam operar
comboios de alta velocidade de e para os aeroportos. Em teoria, 0 aumento da
concorréncia e a diversificacdo da oferta possibilitara a reducdo dos custos de transporte

e a promogéo da mobilidade.

A introducdo de concorréncia ao nivel da operacdo levanta novos problemas, como
disputa de canais horarios, exclusividade de rotas, diferentes politicas tarifarias,
adicionais pontos de transferéncia de carga e menor dimensdo de rotas e operadores,
cujos efeitos ao nivel da eficiéncia e dos custos de mobilidade também importara

aprofundar.

Driessen et al. (2006), analisando empiricamente a relagcdo entre modos competitivos e
eficiéncia produtiva, concluem que a livre entrada de operadores diminui a

produtividade.

Van de Velde et al. (2012) salientam que a literatura aponta fraca evidéncia do impacto
da separacdo modal e que também n&o ha evidéncias de que a separacdo vertical seja
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superior ou inferior a outro modo de organizacdo. No trabalho econométrico produzido,
a separagéo vertical aponta para crescimento de custos em situagdes de alta densidade
trafego e para uma reducdo em situacao de baixa densidade. Nas situagdes intermédias a
separacdo vertical ndo produz significativas variacbes de custos enguanto o anterior
modelo os reduz. O trabalho referido aponta ainda que, para um dado nivel de trafego,

0s problemas de coordenacdo sdo mais elevados na carga que nos passageiros.

1.5.2 Em Portugal

Como se referiu, em Portugal implementou-se a separacdo vertical, atribuindo-se a
gestdo da infra-estrutura @ REFER e a operacdo a CP com uma situacdo pontual restrita
para operador privado em transporte de passageiros e autorizacdo de privados no
transporte de mercadorias.

Procuramos evidenciar alguns resultados nucleares dessa reestruturacéo.

A rede ferroviaria foi significativamente alterada no periodo em andlise, em resultado
dos investimentos realizados. Foram encerrados trogos de rede que apresentavam menor
utilizacdo e qualidade técnica, e apetrechados outros com novas tecnologias e melhoria

técnica geral da infra-estrutura possibilitando maiores velocidades e seguranca.

A rede apresenta caracteristicas diferentes ao longo de toda a sua extensdo cuja analise
detalhada ndo é objecto deste trabalho. No quadro seguinte apresenta-se alguns
indicadores de caracterizacdo técnica da rede.

Quadro 4 - Caracterizacdo da infra-estrutura ferroviaria

1997 2002 2005 2010 2012

Extensdo da rede (km) 3043,8 3613 3619 3619
Extensdo de rede em Exploragéo (Km) 2690 2839 2843 2541

Via dupla 575 566 562

Via multipla 33 43 48

Via Unica 2232 2234 1931
Extensdo electrificada 747 1061 1436 1448 1630
Nivel de utilizagdo da capacidade instalada (ck) 54,0%
Convel 1323 1496 1639
Radio solo/comboio (partilhado entre operador e Gestor da infra.) 1425 1496 1506

Fonte: REFER, R&C, 1997 a 2012

Em 2012, a rede ferroviadria tinha uma extensdo total de 3.619 km estando em
exploracdo 70,2% correspondente a 2.541 Km (REFER, 2012).
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Ao longo das linhas sao praticadas velocidades de acordo com as condicGes técnicas da
infra-estrutura e do material que nelas circula. Em toda a sua extensdo sdo praticadas
diferentes velocidades. Na rede a velocidade maxima ronda os 200 km/h. Em termos
médios no entanto, as velocidades obtidas para determinados trajectos sdo bastante
reduzidas devido as condi¢bes da via, ao numero de paragens e outras condi¢bes

técnicas de circulagdo ferroviéria.

Um aspecto importante para a rentabilizacdo da infra-estrutura é o grau de utilizacdo da
capacidade. A capacidade de transporte ferroviario oferecida é habitualmente medida
pelo nimero de comboios tecnicamente realizaveis multiplicados pelo numero de

quilémetros percorridos (indicador Ck).

A capacidade utilizada corresponde ao nimero de comboios realizados multiplicados

pelo numero de quilémetros percorridos.

O gréfico seguinte ilustra a capacidade utilizada pelos operadores para passageiros e

mercadorias, em termos de Ck.

Grafico 1 - Ck percorridos
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Fonte: REFER, R&C, 2001 a 2012

A informagdo disponivel aponta para utilizacdo inferior a 60% da capacidade instalada
(REFER).

A reestruturacdo implementada alterou significativamente a ldgica da prestacdo do
servigo no sector passando-se de um perspectiva de tudo realizado in house para uma

I6gica de outsourcing.

Uma expressdo dessa alteracdo é a reducdo de pessoal proprio ao servico do gestor da

infra-estrutura, como se ilustra no grafico seguinte.
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Grafico 2 - Trabalhadores na REFER
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Fonte: REFER, R&C, 1997 a 2012
Outra expressao € o crescimento dos Fornecimentos e servicos externos onde a parcela

dos subcontratos, sobretudo para manutencgéo, representam cerca de 80% daquele valor.

Gréfico 3 - Custos Com fornecimentos externos (em milhares de euros)
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Fonte: REFER, R&C, 1998 a 2012

Apesar de a rede ter alguma reducdo em termos de extensdo, com o aumento da
complexidade e da fiabilidade técnica, possibilitando maiores velocidades, o custo por
km disponivel cresceu significativamente. Em consequéncia, e conjugado com a

reducdo de servicos internos o mercado de fornecimentos cresceu.

Apesar das melhorias técnicas, em termos da funcdo transporte, de pessoas e bens, o
caminho-de-ferro em Portugal tem perdido cota de mercado. No transporte terreste de
passageiros, passou de uma cota modal de cerca de 20% nos anos 70 para cerca de 5%

em 2000 e menos de 4% nos anos 2012.

Em termos de passageiros transportados os nimeros do quadro seguinte sdo ilustrativos

da perda de passageiros, ocorrida neste modo de transporte.
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Quadro 5 - Passageiros transportados pelo Comboio
unidade: milhGes de passageiros transportados ano.

1980 1990 2000 2011 2012 2013
CP 2242 225,9 148,6 126,1 111,7  107,2
Fertagus 21,0 19,0
Total 2242 225,9 148,6 126,1 132,7 126,2

Fonte: CP, FERTAGUS, 2005 e 2013

Quando observado o desempenho em termos de passageiros transportados e distancia
percorrida, através do indicador passageiro/km, a queda € mais expressiva indiciando
que a perda de passageiros tem sido mais acentuada nas viagens longas.

Tabela 5 - Distancia média das viagens de comboio

Anos Passageiros/km
1990 50,4
1995 26,2
2000 24,1
2004 18,4
2005 17,9
% Var 1995-2002 -31%
% Var 1995-2005 -33%
Pkm por pessoa em 2005 350

Fonte: Eurostat, 2007

Alguns paises europeus apresentavam contudo uma evolucéo diferente como ilustra a

figura seguinte.

Fig. 7 - Evolucdo da Procura Pk em caminho de ferro

Incdlce 100 =1970

Fonte: MOPTC, 2006: 37

Pag. 42



Gestao de investimentos publicos em infra-estruturas — Caso do Metro do Mondego: Licoes e Proposta

Talvez por esta razdo, 0 MOPTC, nas orientagdes estratégicas para o sector ferroviario
(2006) tenha definido objectivos de crescimento dos passageiros transportados de +
10% a alcancar até 2015. Os dados conhecidos até 2012 ndo apontam que o objectivo

seja alcancavel.

A nivel do operador CP para além do crescente endividamento que passou de 1.778
milhGes de euros em 2002 para 3.637 em 2012, regista-se ainda a necessidade de
alienacdo da CPCARGA por acumulacdo sistemética de perdas, que por imposi¢cdo

comunitéaria ndo poderiam continuar a ser subsidiadas.

Passados 15 anos, a reestruturacdo do sector ndo respondeu as expectativas. Apesar dos
avultados investimentos, o desajustamento do Caminho-de-ferro as necessidades do pais

permanece:

e A rede ferroviaria do interior consome recursos e mantém a reduzida utilizacao
devido a baixa ocupacédo populacional;

e A rrede ferroviaria permanece com constrangimentos de interoperabilidade com a
rede convencional Espanhola devido a ndo electrificacdo de trogos junto a
fronteira, a corrente de tracdo diferente e outros problemas técnicos de
interoperabilidade. Também com a Alta Velocidade Espanhola e com a rede
Francesa, por diferenca de bitola e outras questbes técnicas de
interoperabilidade;

e A velocidade média dos servicos de passageiros é reduzida face as expectativas
actuais da procura;

e A construcdo de uma ligacdo a rede de Alta VVelocidade, em bitola europeia, que
possibilite a ligagdo e maior velocidade, ndo se fez, persistindo investimentos
em travessas bi-bitola e terceiro carril, em trocos ndo conectados a rede

Espanhola.

A reestruturacdo implementada em 1997 ndo alcancou o objectivo de dinamizagdo do
papel do caminho-de-ferro no transporte de pessoas e bens. Segundo Driessen et al.
(2006), na auséncia de forte regulagédo, quando os incumbentes sdo empresas publicas,
quer na infra-estrutura quer na operagdo, parece haver fracos incentivos a

competitividade.
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Apesar dos muitos investimentos realizados a utilizacdo das capacidades instaladas
decresceu e o0s encargos de manutencdo aumentaram, na sequéncia da maior

complexidade tecnoldgica.

O sector ferroviario portugués, inserido em territorio de baixa densidade populacional,
na periferia da europa, isolado internacionalmente (por razbes de bitola) e com

comboios de baixa velocidade e reduzido conforto ndo conseguiu tornar-se competitivo.

A entrada da iniciativa privada na operagéo de transporte de pessoas e bens apresentou
algum contributo de melhoria de desempenho do sector, nomeadamente a FERTAGUS,

ao nivel do aumento dos passageiros transportados.

Do ponto de vista do modelo financeiro, ao nivel da gestdo da infra-estrutura, subsiste a
insustentabilidade e a contratualizacdo do servico publico permanece por realizar
deixando transparecer que as transformagdes ndo produziram os resultados desejados.

Carece de avaliacdo saber em que medida a reestruturacdo do sector e os
desenvolvimentos orgéanicos posteriores vieram influenciar o conhecimento, nas
diversas areas ferroviadrias e se Portugal tem hoje um conhecimento estruturado e
disponivel para o ensino das geracOes futuras e para o desenvolvimento de novos

projectos com as li¢cbes aprendidas do caminho percorrido.

O projecto de AV teve um desenvolvimento essencialmente focado na infra-estrutura, a
semelhanca de outros investimentos ferroviarios. Em termos de modelo financeiro, a
preocupacdo era colocar a divida resultante do financiamento do investimento e do
défice operacional que o futuro funcionamento geraria, fora do balanco das contas
publicas. A situacdo financeira do Pais e a auséncia de entendimento das liderangas
politicas veio a colocar termo ao projecto deixando evidente o irrealismo de muitos
pressupostos, na procura, nos prazos e modos de implementacdo e na auséncia de

modelo financeiro sustentavel.

O projecto de AV é um exemplo de gque investimentos publicos em infra-estruturas ndo
devam prosseguir sem adequado compromisso dos stakeholders™ envolvidos e sem
uma metodologia de implementacdo com controlo preventivo que evite o desperdicio de

volumosos recursos financeiros.

1 Conceito aplicado na Gestao de projectos para caracterizar a comunidade de interessados ou envolvidos no
projecto em causa (Pereira, 2011).
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Continuando a ser considerado estratégico uma ligacédo a rede ferroviaria europeia, em
bitola europeia, importa construir uma solucdo de implementacdo assente em
pressupostos realistas nos niveis de procura para transporte de passageiros e de
mercadorias, na evolucdo futura da economia e da populacdo, nas capacidades
financeiras e com um modelo de governance que incorpore 0 controlo preventivo em

todo o ciclo do projecto.

A discussdo sobre o modelo orgéanico e os modos de governacdo e controlo do
investimento em infra-estruturas é uma pista para aprofundamentos futuros numa
perspectiva de apreender com a experiéncia havida, dando solidez cientifica a accdo.
Esta investigacao revela-se premente na medida em que nos anos 2014 se implementou
a integracdo da infra-estrutura ferroviaria com a infra-estrutura rodoviaria sem que se

tivesse explicitado o racional do modelo e promovido o debate publico necessario.
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Capitulo 2 - Revisdo da literatura

A reviséo da literatura tem por finalidade evidenciar os fundamentos tedricos da gestdo
de projectos e firmar os principais conceitos da disciplina utilizados neste trabalho.

2.1 Conceitos

Para 0 nosso trabalho consideramos importante sintetizar o conceito de projecto e de
ciclo de vida do projecto.

2.1.1 Conceito de projecto

O conceito de projecto perpassa a histdria, seja no dominio de grandes construcdes
(piramides, muralha da China) seja em grandes mudancas sociais (descoberta da
América — Cristovao Colombo, seja em realizagdes tecnoldgicas, ludicas de afirmacdo e
de supremacia (Jogos Olimpicos, monumentos comemorativos de factos histéricos,

conquista do espaco) ou infra-estruturas de um modo geral (williams, 2009).

Cada vez mais 0s negdcios sdo orientados por projectos. E frequente nas organizagoes
distinguir as actividades correntes do negdcio das actividades de criacdo de novos
produtos ou outras iniciativas destinadas a potenciar o negdcio. Sdo estes novos
elementos de criacdo que designamos por mudanca e que integram o conceito de
projecto. A nocdo de projecto estd associada a ideia de criacdo de algo novo ou de
mudanca (Williams, 2009; Pereira, 2011).

As grandes realizagdes publicas de infra-estruturas sdo também cada vez mais

desenvolvidas por projectos.

Nas décadas mais recentes 0s projectos tornaram-se mais complexos em paralelo com o
avanco do conhecimento cientifico e o crescimento da complexidade tecnologica. A
dimensdo dos projectos tem crescido, quer nos projectos industriais, na aviacdo por
exemplo, quer nos projectos de infra-estruturas publicas (Aeroportos, barragens,

energia, estradas, caminhos de ferro e outros).

O conceito de projecto abarca realizagdes diversas e perspectivas varias. Numa
perspectiva estritamente técnica “Um projecto ¢ um esforco temporario empreendido

para criar um produto ou servi¢o ou um resultado tinico”(PMI, 2004).
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Numa perspectiva mais abrangente, o conceito de projecto € muito mais que uma
solucdo técnica, inclui um business case completo, uma clara identificacdo de todas as
organizagdes envolvidas e a clarificagdo dos mecanismos e compromissos entre elas
(Miller and Lessard, 2000).

Para Turner (1999) um projecto € uma organizacdo tempordria para criar valor,
governada em nome dos stakeholders, executando tarefas diversas para entregar um

output.

Para Morris (2013), todos os projectos, sem excepcdo, seguem 0 mesmo ciclo genérico
de desenvolvimento: Conceito, Fasibilidade, Concepcdo, Execucdo, Entrega e
Operacdo. Acrescentado que esse ciclo (lifecycle) é aquilo que distingue projectos de
ndo projectos. Definidos deste modo, os projectos existem desde o inicio dos tempos, a

caca pré-historica era uma actividade por projecto.

A dimensédo dos projectos é muito varidvel, seja na sua duracdo seja nos recursos que
Ihe séo afectos ou nas mudancas que operam. Por essas razdes surgem os conceitos de

“grande projecto” e de “mega projecto”.

O conceito “grande projecto” tem diversos aspectos caracterizadores embora tenha
sempre associada a comparacdo relativa ao conjunto dos projectos, no pais em que se
inserem ou ao tempo em que se executam. Klakegg (2008) utiliza a expressdo grandes
projectos para designar projectos de grande volume monetario e de alto grau de
complexidade. Por definicdo, a dimensdo dos elementos caracterizadores é variavel no

tempo e no espaco.

Miller and Lessard (2000) utiliza a expressdo “Large Engineering Projects” (LEPs)
para caracterizar projectos de grande complexidade, irreversibilidade e instabilidade
dindmica. Apresenta o0 que distingue os projectos de engenharia dos projectos de
producdo em massa ou investimentos em alta tecnologia de acordo com trés vectores:
Volume de producdo, especificidade do produto e interaccdo entre promotores e

contratantes.

Alguns autores utilizam também a expressdao “mega projectos” quando se referem a

projectos de grande escala, geralmente associados a grandes infra-estruturas, com alta
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complexidade e de importancia estratégica para 0s seus promotores, sendo por vezes

objecto de disputa politica e interesse particular dos media.

Segundo Flyvbjerg (2009) megaprojectos sdo medidos em milhares de milhdo (109),

grandes projectos em centenas de milhdes e projectos em algumas dezenas de milhdes.

A Uni&o Europeia®?, nos seus regulamentos, considera como grandes projectos, obras,
actividades ou servigos cujos investimentos sejam superiores a 25 milhdes de euros no

dominio do ambiente e a 50 milhdes em outros dominios.

Podemos condensar em cinco aspectos os elementos identificadores do conceito de

projecto:

Uma delimitacdo temporal para medir o esfor¢co e o resultado. A delimitacéo
temporal, de inicio e fim, possibilita a avaliacdo do resultado alcangado com

determinada accéo suportando decis@es de continuacdo, suspensdo ou abandono.

A criacdo de algo, Unico, novo, no todo ou em parte, seja um produto, um
servico ou um resultado. O &mbito dessa criagdo € definido quando se decide o

inicio dessa accao.

Um conjunto de acc¢Bes, mais ou menos sequenciais, integrando um ciclo
caracteristico (ciclo de vida do projecto): Conceito, Fasibilidade, Projecto,
Execucdo, Entrega/operacéo.

Uma avaliacdo dos sacrificios e beneficios resultantes da ac¢do ou acgdes a

13

desenvolver. Implicando assim um aprofundamento de “ o que”, “como”,

b 1Y

“quando”, “quanto” e “para quem” relativamente a ac¢do a empreender.

Uma identificagcdo de promotores e interessados, clarificando a relevancia da
accéo e a sua sustentabilidade.
Podemos ainda classifica-los quanto a sua dimensao:

Grande projecto - Projectos de grande volume monetéario e de alto grau de
complexidade (Klakegg, 2008).

12 Regulamento n.° 1083/2006 do Conselho.
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- Large Engineering Projects” (LEP), projectos de grande complexidade,
irreversibilidade e instabilidade dinamica (Miller and Lessard, 2000).

- Investimentos superiores a 25 M€ no dominio do ambiente ¢ a 50 M€

restantes dominios (EU).
Megaprojectos — Investimentos de milhares de milhdo (10%) (Flyvbjerg, 2009).

O crescimento dos projectos, em ndmero e importancia, desencadeou naturalmente o
desenvolvimento da disciplina de gestdo de projectos. Inicialmente orientada para a
gestdo de problemas tecno organizacionais devido a natureza Unica e temporaria de
projecto tem evoluido para uma maior inter e multidisciplinariedade (Séderlund, 2004;
Hanisch, 2011).

A expressdo ‘“‘gestdo de projecto” estd sendo substituida por “gestdo estratégica”,

nomeadamente nas grandes realiza¢Oes publicas (flyvbjerg, 2014).
2.1.2 Ciclo de vida do projecto

O ciclo de vida do projecto € um dos elementos caracterizadores e integrantes do
conceito de “projecto”. Contudo, varios autores e metodologias consideram diferentes
etapas do ciclo e envolvimento distinto de gestores e decisores consoante as actividades
desenvolvidas na etapa de conducdo do projecto. Importa por isso clarificar qual o

entendimento de ciclo de vida do projecto que utilizamos.

A nossa perspectiva de ciclo de projecto € a de maior abrangéncia. Significando
portanto que consideramos ciclo de vida do projecto desde o surgimento da ideia, da
identificacdo de uma necessidade ou oportunidade até a geracdo e utilizacdo dos
beneficios gerados.

Neste processo consideramos trés grandes etapas:

llustracéo 1 - Grandes etapas no ciclo do projecto

Procedimentos até a Conducdo do Operacdo e obtencio

decisdo de investir investimento ate dos beneficios.
obtencdo dos outputs

Fonte: Construcéo do autor
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A subdivisdo de cada grande etapa depende de varios factores. A primeira grande etapa
depende da natureza publica ou privada do projecto. E, sendo publico, do regime e
prética politica de implementagdo de decisfes de investimento. A segunda grande etapa
depende da dimensdo e complexidade do projecto, dos modelos legais a observar na
execucdo da decisdo, do local de execucdo e disponibilidade dos recursos. A terceira
grande etapa depende da natureza, dimensdo e complexidade da operagéo e do modelo

de gestdo que for implantado e sua duragéo.

Em todas as grandes etapas consideramos indispensavel implementar uma gestdo dos
processos. A dimensdo e aptiddo da equipa dependerdo da natureza e especificidade das
accOes a desempenhar. Contudo a sua accdo deve exercer-se desde a fase inicial da
primeira grande etapa até ao final do ciclo de exploracéo do projecto em causa.

Apresentamos na ilustracdo seguinte as grandes etapas e as etapas do ciclo do projecto

conjugadas com o factor tempo e as actividades a desenvolver.
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llustracéo 2 - Viséao geral do ciclo do projecto

Tempo

Grandes etapas

Planeamento /Programagao

Periodo de Escolha, Concepcéo e Decisao

Deciséo

Execugdo

Periodo de Investimento

5 6

7 8 9 10 11 12 13 141

Operagao

Periodo Operacional / Tempo econémivo do Investimento

¢

¢

Operagéo ’

Etapas Ideia Identificagdo Preparagao Analise Implementagao
Monitorizacéo
Deciséo Avaliagdo (ex-post) Avaliacdo de Impacto
Actividades Estudos de pré- Estimativa de Cutos Quantificacéo de
Estudo de Problemas  viabilidade de Investimento Beneficios Elegibilidade / Escolhas Contratacdo Encerramento
Custos e . .
R Indicadores de medida N . Entrega de Entrega de -
Estudo de Estudo de Rendimentos de dos Obi. e metas Gestédo de Projecto Pro dfr]tos Resul?a dos Avaliagéo de
Oportunidades alternativas Operagéo - Afectacéo de fundos Impacto
Plano Financeiro Divulgagao Acompanhamento Avaliagdo ex-post
Gera_gao de Beneficios Avaliagéo o Reviséo de Avaliagéo Reporting LicBes aprendidas
projectos Avaliagdo (ex-ante)

Fonte: Construcdo do autor tendo por referéncia terminologia do Banco Mundial
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2.2 Metodologias de gestdo de projectos

As metodologias de gestdo de projectos foram o foco das organizagdes profissionais
desempenhando importante papel na difusdo das boas praticas e na acreditacdo e

certificacdo de competéncias profissionais.

Até praticamente os finais do séc XX, as metodologias e teoria de gestdo de projectos
caminhavam relativamente separadas. Essa situagcdo evoluiu e hoje as metodologias
embora mantenham a perspectiva das boas praticas e preocupacfes com ferramentas
que facilitem a conducdo dos projectos, incorporam contributos tedricos da gestdo, da

economia, da sociologia e da politica, entre outras.

As metodologias de gestdo de investimento ndo sdo especificas para investimentos
publicos ou privados. Contudo, a sua aplicacdo a investimentos publicos tem algumas
particularidades e assumem particular importancia pelo crescente papel do investimento
pablico e o recurso dos Estados a mecanismos de parceria com entidades privadas para
implementacdo de projectos publicos.

No espectro da gestdo dos projectos de investimento publico, o sucesso e 0 insucesso
estdo frequentemente associados aos modelos de governacdo politica, a insercdo das
economias nacionais em espagos econémicas mais alargados, a questdes de ordem
cultural, a participacdo civica ou a auséncia dela e a muitos outros aspectos de ordem

social e econémica.

Referem-se as metodologias mais marcantes e que mais se direccionam ao
trabalho que se pretende realizar, a andlise da gestdo do investimento

publico, no caso de estudo.
2.2.1 Metodologia Stage-Gate

Na segunda metade do século XX o crescimento econdmico era impulsionado pelo
investimento em novos produtos. A inovacdo tecnoldgica e a competitividade nos
mercados a nivel global de e em cada pais obrigando as empresas a investir em novos
produtos para se manterem na corrida. Contudo, um em cada quatro processo de
desenvolvimento redundava em fracasso (Cooper, 1990). Nessas circunstancias era

necessario afinar as metodologias de gestdo ou encontrar novas filosofias de conducbes
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dos processos de inovacdo. Essa resposta foi dada pelas grandes empresas focando
maior atencdo nas diferentes fases do processo, desde as actividades iniciais de pesquisa
e definicdo do projecto, passando pela melhor definicdo dos produtos antes do seu
desenvolvimento e um mais profundo conhecimentos das necessidades do mercado, de

modo a poder dar sustentabilidade as vantagens competitivas.

A metodologia Stage-gate € uma metodologia de gestdo de projecto que se insere nesse
contexto, desenvolvida para responder ao insucesso na gestdo da inovagdo (Cooper
(1990). Apresenta-se como uma resposta conceptual e operacional para gerir 0 processo
de inovacdo por analogia com 0 processo produtivo, que se desenrola em diversas
etapas de trabalho (stage) sujeitas a controlo de qualidade em determinados pontos
(gates). Tal como o processo produtivo, também o processo de inovacdo pode ser
dividido em etapas onde se desenvolvem tarefas especificas e relacionadas e com

frequéncia em paralelo (Cooper, 2008).

A metodologia Stage-Gate®'® é um roteiro conceptual e operacional para conduzir
projectos de inovacdo de produtos, desde a ideia inicial até ao mercado. A figura

seguinte, construida a partir de Cooper, ilustra o processo.

Fig. 8 - Processo Stage-gate

). > Revisio
Stage 1 - Stage 2 — Stage 3 - Stage 4 . . Stage5 || Pés
Produgao

1 andlise, prossegqui, Detalhar investigagao e
Surgimento da para estudos 2 Exame, ' Investiga?
Estudos Preliminares elaboragio de Business
ideia / Descoberta  perliminares, ou avangariparar? o

‘abandonar.

Aprovar/Reprovar - TestelPiloto e Produgéo e langamento
Desenvolimento "
Business case validago de produto o mercado

Fonte: Cooper, 1990 e 2008

A transicdo entre a ideia e 0 arranque do processo de investigacdo é considerada por
outros um evento separado, ocorrendo a 1% gate do processo de revisdo entre a
investigacdo e a analise da sua fasibilidade ou construgdo do business case (Cornish,
2005).

Este modelo pode ser mais reduzido para projectos de menor risco podendo também
variar o0 nome de cada uma das etapas. No processo, cada etapa requer a adopcao das
melhores préaticas necessarias ao prosseguimento do projecto até ao préximo evento de

avaliacdo e decisdo (gate).

3 marca registada de Product Development Institute
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Em cada etapa é obtida informacdo, conhecimento, que possibilita a reducdo das
incertezas e os riscos do projecto. As necessidades de informacdo definem o proposito
de cada etapa no processo. Cada etapa tem custos acumulados maiores que a
precedente, num processo incremental. Contudo, a medida que 0 processo avanca

reduzem-se as incertezas e consequentemente o risco.

Em cada etapa as actividades decorrem em paralelo pelas equipes das diferentes areas
funcionais da empresa. Cada etapa € cross-funtional, em todas as etapas temos
marketing, R&D, produ¢ao ou engenharia. Nao existem departamentos “donos” de uma
dada etapa do processo. Reside aqui uma clara distingdo dos processos de gestdo de
projectos dos anos 1960-1980 em que as actividades se desenvolviam de forma
sequencial, num processo partido em etapas com reporte a uma funcdo ou departamento,

ndo existindo um comprometimento, do principio ao fim, com o projecto.

As Gates sdo eventos de avaliacdo e de decisdo, servem para fazer controlo de
qualidade, priorizar decisdes e acordar sobre a trajectoria futura do projecto. A cada
etapa segue-se uma gate onde se decide sobre avancar ou parar.

Cada Gate € um momento de entrega (deliverables). O leader do projecto e a equipa
analisam os resultados de todas as actividades. Esses resultados, entregas, sdo baseadas

em menus pré-formatados para cada gate e decididos na gate anterior.

Em cada Gate sdo aplicados critérios de julgamento (avaliacdo) do projecto. Isso inclui
Checklist para ordenar e acrescentar outputs, aprovacao do plano para a etapa seguinte e

a lista de entregaveis na gate seguinte.

O sistema stage-gate € um business process, cross-funtional sem predominancia de uma

area especifica.

O processo de governagédo é claro com momentos especificos (gates) com critérios para
tomada de decisdo eficiente e atempada. A equipe de projecto terd de integrar

profissionais capacitados e ter uma lideranca clara.

Olhando para a representacdo grafica o processo pode parecer linear. Contudo néo e.
Dentro de cada etapa podem ocorrer saltos, iteragdes, avancos e recuos. Algumas tarefas
sdo sequenciais mas outras sdo desenvolvidas em paralelo ou mesmo de forma

descontinua.
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O processo para funcionar com eficacia exige uma particular atencdo aos momentos de
decisdo — gates. Com efeito, se as gates funcionassem bem néo teriamos projectos com
insucesso pois sO prosseguiam os bons projectos. Por esta razdo, alguns autores
apresentam o conceito “Gates with teeth” para realcar que na “gate” 0S responsaveis
reinem para avaliar e decidir sobre se 0s projectos devem prosseguir ou terminar e a

consequente aplicacdo de recursos (Jenner, 2009).

Stage-gate ndo € um mecanismo de controlo de projectos, bem pelo contrario, € uma
ferramenta concebida para capacitar as equipas de projecto a obter recursos para 0s
projectos e conduzi-los com sucesso para 0 mercado, usando as melhores praticas.
Também ndo substitui a gestdo do projecto, bem pelo contrario, as metodologias de

gestdo de projecto séo aplicadas em cada etapa do processo satge-gate.

Em cada gate, os responsaveis deverdo colocar um conjunto de questdes / critérios de
analise, para ajudar a decidir sobre o avango do projecto para a etapa seguinte ou o seu
abandono. Contudo, em muitas situacGes, as ideias sdo postas em marcha sem uma

adequada avaliagdo conduzindo a alto grau de insucesso.

A metodologia Stage-gate estabelece um mapa de acgdes e critérios a utilizar em cada

uma das etapas e gates do processo.

Actividades nas etapas e nas avaliacOes

Tabela 6 - Descricédo das actividades no processo stage-gate

Stage-Gate Actividades /Aspectos a avaliar

Gate 1 — Visa analisar o alinhamento estratégico do projecto e a sua
Avaliacdo inicial priorizacdo face a carteira de projectos. Avaliar a exequibilidade
— Exame suave do projecto, sua magnitude e oportunidade, sinergias com outros

projectos e atractividade para o mercado.

Stage 1 Estudos Para analisar as potencialidades e dimensdo do mercado. Analise
Preliminares técnica preliminar do produto. Os estudos preliminares sdo de

grande importancia para evitar que ideias ou iniciativas possam
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progredir para fases mais dispendiosas sem uma adequada analise.

Gate 2 — Avaliar

oportunidade

Basicamente é uma repeticdo da gate 1. Reavaliagdo do projecto
com informacao obtida na etapa 1, nomeadamente se o produto
responde positivamente as necessidades do cliente e algumas
questdes financeiras, avaliando a possibilidade de alcancar

vantagem competitiva. Avaliar toda a informacao disponivel.

Stage 2 —

Definicédo

Aferir o conceito do produto com as necessidades dos potenciais
clientes. Analisar a competitividade da solucdo, custo,
rendimentos, qualidade, riscos técnicos e outros. Construir um
Business case. Definir bem o produto do ponto de vista técnico
antes de se iniciar o seu desenvolvimento. Raramente o conceito
do produto se mantém desde a ideia até ao seu desenvolvimento.
Por esta razdo, um aprofundado estudo inicial pode ser menos

oneroso que introduzir alterac6es na etapa de desenvolvimento.

Gate 3- Decisdo
sobre  Business

case

Esta avaliacdo é a Ultima antes do projecto entrar na fase mais
dispendiosa. Rever os resultados da etapa anterior nomeadamente
nas questdes financeiras. Avaliar a exequibilidade técnica do
produto, as capacidades internas de execucdo para
desenvolvimentos futuros. Avaliar o mercado e 0 posicionamento
estratégico do produto. Avaliar os planos operacionais e de
marketing para as etapas seguintes e o0s riscos técnicos, legais e

econdmicos.

Stage 3 -

Desenvolvimento

Desenvolvimento detalhado do produto em termos técnicos
operacionais e de mercado. Actualizagdo da informacdo financeira
e resolucdo das questdes legais nomeadamente (regulacao,
ambiente, etc.). O desenvolvimento em paralelo de diversas
actividades ¢ um dos contributos do sistema stage-gate. Desse
procedimento resulta um encurtamento do tempo para se obterem
os resultados. Por outro lado isso requer uma multidisciplinaridade

e multifuncionalidade melhorando as realizacbes que se
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apresentam para decisdo na gate seguinte.

Gate 4 — Revisdo
pos

desenvolvimento

Avaliagdo dos progressos ocorridos. Avaliagdo dos riscos de
do

consumidores, canais de distribuicdo, quota de mercado, etc.

mercado, adequacéo produto as necessidades dos
Apreciacdo dos planos de marketing para a etapa seguinte.
Avaliacdo das capacidades de execucgédo. Avaliacdo das questdes
legais e das projeccOes financeiras. Avaliar riscos de impactos de
alteracdes regulatorias. Avaliar o enquadramento do projecto no

portefélio de projectos.

Stage 4 -
Validacéo

Teste da viabilidade do projecto: Teste do produto, qualidade e
performance; Teste do processo produtivo com um piloto; Teste de
mercado sobre aceitacdo do produto e quota potencial; Revisdo das

projecgdes financeiras.

Gate 5 — Decisdo
sobre

comercializacdo

Revisdo para decisdo de avangar para a produgdo e mercado.
Verificacdo das validacGes ocorridas na etapa anterior. Aprovacao

do plano de implementacdo da etapa seguinte.

5 _

Producéo e

Stage

Comercializacao

Inicio da producdo em volume. Ajuste dos processos, produtivo e

comercial.

Gate de
conclusdo e Post-

audit

A concluséo do projecto deve ser feita com revisdo das projeccoes
financeiras e de performance gerais. Depois deve ser feito um
Post-audit, uma avaliacdo do que correu mal e bem no
desenvolvimento do projecto de modo a incorporar 0s ganhos da

aprendizagem em projectos futuros.

Fonte: Cooper, 2008

Nem todos o0s projectos passam por todas as etapas do processo. Em projectos pequenos

ou de menor risco poderdo juntar-se as etapas iniciais.
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Critérios de avaliacdo nas gates

Igualmente a avaliagdo nas gates assume diferentes niveis de informacéo e de foco ao

longo do desenvolvimento do projecto. Na tabela seguinte sintetizam-se os critérios a

aplicar nas gates.

Tabela 7 - Critérios de avaliacdo nas gates

Critério

Conteudo

Atractividade de mercado

Valor para o cliente

Riscos Técnicos

Riscos de mercado

Riscos financeiros

Riscos regulatérios

Alinhamento estratégico

Fonte: Cooper, 2008

Gatekeepers e project leader

Avaliar se 0 mercado ¢ significativo, se tem perspectivas
de crescimento e se sera possivel alcancar vantagem
competitiva.

Avaliar se o produto responde as necessidades dos
potenciais clientes e se lhe aporta valor.

Avaliar se temos conhecimentos e aptiddo para
desenvolver o produto. Avaliar os riscos técnicos e de
complexidade.

Avaliar se as vantagens do produto sdo visiveis para o
cliente; se a quota de mercado e os canais de distribuicao
sd0 consistentes; se a nossa vantagem competitiva é
alcancavel em tempo.

Avaliar se as projeccOes financeiras sdo adequadas, se e
como é assegurado o retorno financeiro.

Avaliar a estabilidade do ambiente regulatorio e legal e
eventuais impactos de modificagdes futuras ocorrerem.

Avaliar se os produtos resultantes do projecto estdo em
sintonia estratégica com 0s existentes, se a entidade
possui as competéncias fundamentais e se o projecto
justifica a prioridade na afectacéo de recursos.

A aplicagdo dos critérios de avaliagdo, nas gates, com vista a tomada de decis&o, é feita

pelos responsaveis seniores do negocio (gatekeepers). A escolha destes decisores deve

recair sobre quem tem poder de dispor dos recursos necessarios a afectar ao projecto.

Para os grandes projectos de novos produtos poderdo ser constituidos grupos de

competéncias transversais, incorporando nos gatekeepers seniores das areas de

marketing, vendas, técnica, operacional e financeira. Uma visdo multifuncional podera

conduzir a melhores decisdes que uma unica visao funcional. Os gatekeepers séo 0s
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decisores da aplicacdo dos recursos e mentores do projecto, o project leader é o
condutor da equipa do projecto, etapa a etapa, sendo importante que se mantenha
durante o projecto.

O desadequado funcionamento dos decisores ou das reunibes de revisdo (gates)
conduzem a decisbes inadequadas ou erradas. Para que se alcance plenamente a
finalidade da reunido de revisdo devem estabelecer-se regras e haver o

comprometimento da sua aplicacao.

Regras que os decisores (gatekeepers) devem seguir, nos processos de revisado:

e Todos os projectos devem ser submetidos a reunibes de avaliacdo/deciséo
(gates).

e Uma vez marcada e confirmada a reunido de avaliacdo/decisdo, todos 0s
decisores devem estar presentes.

e Na impossibilidade de algum decisor estar presente deve ser nomeado substituto
com poderes de deciséo.

e Reunides preparatdrias da gate podem ajudar a melhorar a qualidade da gate de
decisdo.

e Os decisores devem tomar as decisGes com base em critérios hierarquizados, e
suportadas em factos e ndo por emogéo ao sentimento.

e As decisdes devem ser tomadas na reunido e comunicadas de forma directa a
equipa de projecto.

e Uma vez decididos os recursos a afectar ao projecto, todos os esforcos devem

ser feitos para os reter.

Os decisores devem aceitar e concordar em aplicar o conjunto de regras do

processo.

Stage-Gate, um processo evolutivo e aberto

Praticamente duas décadas ap6s o primeiro artigo, Cooper (2008) desenvolve a
metodologia acrescentando-lhe um conjunto de atributos e capacidade de adaptacéo a

novos contextos que se sintetizam:
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Tabela 8 - Potencialidades evolutivas do processo

Escalavel

Pode assumir diferentes escalas em funcéo dos niveis de risco associados:

e Stage-Gate total — consiste no modelo anteriormente apresentado

e Stage-Gate XPress - para projectos de risco moderado que
consiste na reducdo do modelo a 4 etapas pela agregagdo das
etapas le 2 e das etapas 3 e 4.

e Stage-Gate Lite — O modelo fica com duas etapas, agregando 1 e 2
por um lado e 3,4 e 5 por outro.

Flexivel

Em oposicgéo ao livro de regras e procedimentos, a equipa de projecto tem
graus de liberdade para ajustar as actividades e 0s entregaveis, 0 processo
€ um guia que sugere as melhores praticas.

Também ¢é flexivel na simultaneidade da execucdo. Actividades chave
podem ser executadas saltando etapas. Naturalmente que nessa situacao é
necessario avaliar os riscos ponderando o0s custos do atraso na execucao

com a probabilidade da ocorréncia de erros.

Adaptavel

O processo poder ser adaptavel a inovacao e alteracdo de condi¢des dando
origem a um desenvolvimento em espiral que consiste em a equipa de
projecto desenvolver o produto num processo de construcdo em que vai
incorporando e ajustando o produto as necessidades do consumidor ao
longo das fases de todo o processo.

A primeira espiral ou laco ocorre através da incorporacdo das
necessidades, problemas e beneficios para o consumidor na etapa 2.

A segunda espiral ocorre na proposta de produto ao cliente, mesmo antes

do desenvolvimento formal do projecto.

Eficiente,
leve e
rapido

As empresas inteligentes adoptaram o conceito value stream analysis que
consiste em colocar o foco na maximizacdo do valor para o cliente
simplificando a ligacdo de todas as etapas do processo. Uma equipa
especifica faz o mapa da cadeia de valor para os projectos de
desenvolvimento de produtos tipo do seu negocio. A comparacdo dessa
cadeia de valor tipo com a situacdo real possibilita a analise dos desvios e
a tomada de decisoes.

As questdes que se colocam na analise de cada etapa ou actividade s&o:

e Que trabalho fazer, neste passo, etapa ou actividade?
e Como executar bem determinada actividade? Que duracdo tipica
(modelo, adequada) deve ter?
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e Este passo ou actividade é realmente necessario? Se sim, como
pode ser melhor executado?
e Como podem as ac¢Oes ser feitas de modo mais rapido?

Utilizador
de
indicadore
sde
balance
scorecards

Algumas multinacionais usam indicadores de balance scorecard,
valorados de 0 a 10 para tomar decisdes sobre novos produtos. SO
produtos que obtenham mais de 60 pontos em 100 podem prosseguir.
Como segundo método de seleccdo, para cada etapa do projecto sdo
definidos critérios relevantes como por exemplo: lucro esperado, data de
arranque, vendas expectaveis e outros.

Algumas empresas solicitam a equipa de projecto uma auto-avaliacdo do

projecto antes da equipa gatekeeps se pronunciar.

Avaliacgéo
de
portefélio

A gestdo de portefdlio (conjunto de projectos) exige decisdes sobre
afectacdo de recursos e em geral sobrepBe-se a avaliacdo individual de
cada projecto. O conjunto de projectos em condi¢cdes de prosseguir é
ordenado de acordo com determinadas prioridades avangando aqueles

para que existem recursos.

Acelerar
as Gates

Para responder as exigéncias da actualidade de rapidez na decisdo, as
reunides de avaliacdo devem ocorrer com rapidez e os relatorios de
avaliacdo tem de ser muito objectivos e sintéticos, 1 a 2 folhas.

Para que esta clareza ocorra é necessario que ndo se confunda o trabalho
feito na etapa com os entregaveis na gate. A informacdo deve precisar se
se fez o que se devia ter feito, se as conclusGes que se apresentam Sao
consequéncia do trabalho e objectivas, que riscos existem em prosseguir e

que decisdo se necessita para prosseguir.

Accounta
bility e
melhoria
continua

Transparéncia sustentabilidade e melhoria continua sdo as exigéncias da
nova geracdo do sistema stage-gate:

Ter métricas de avaliacdo de desempenho;
Incutir nas equipas responsabilidade para obtencdo de resultados;
Construir aprendendo e melhorando. As causas das deficiéncias tém de

ser analisadas e as equipas que ndo atingem as metas ndo podem

prossequir.
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Um
sistema
aberto

Uma das modificacbes do processo stage-gate destina-se a acomodar a
mudanga ocorrida nas organizacbes relativamente ao modo de
desenvolvimento de novos produtos. O modelo de desenvolvimento
interno (closed innovation) em que o0s inputs da investigacdo e
desenvolvimento eram essencialmente internos, foi-se transformando em
modelo de open innovation em que as organizagdes trazem, de fora para
dentro, ideias, desenvolvimentos e processos de comercializacdo
(Docherty, 2006).

A etapa inicial do processo, descoberta, tem agora uma grande abertura
ndo sO as necessidades dos consumidores a que a descoberta visa dar
resposta, mas também a inventores, start-ups, pequenas empresas,
parcerias e outras fontes de tecnologia disponivel que possam ser
utilizadas como base do processo interno de desenvolvimento ou mesmo
de desenvolvimento em parceria.

A etapa do desenvolvimento é aquela onde a empresa estabelecida
procura ajudar na resolucdo dos problemas tecnoldgicos ou cientificos que
incorporou do exterior. O lancamento no mercado e comercializacdo pode
ocorrer sob licenciamento canalizando mais rapidamente recursos para

novos processos de desenvolvimento.

Fonte: Cooper, 2008

Cooper (2008), foca-se numa metodologia de gestdo de projectos stage-gate

(etapa/controlo/etapa) cuja estrutura consiste numa evolucdo da PMBOK® guide e

parece responder aos desafios de gestdo de risco e alteragcbes sociais referidas em
Saynisch (2010).

Um dos objectivos fundamentais de um processo de Stage Gate em projectos € a gestao

do risco, na medida em que é uma forma rapida para a tomada de decisdo de continuar

ou parar, evitando custos indevidos. O processo de gestdo de risco é partilhado entre a

equipa de projecto e a equipa de gestdo do portefolio de projectos assegurando a gestdo

de riscos internos ao projectos e riscos estratégicos ao negdcio (Cornish, 2005).
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2.2.2 Modelo Australiano

Gestéo dos projectos no ciclo de investimento

Na gestdo de projectos de investimentos publicos, é aplicada uma metodologia de
revisao de decisdo (Gateway Review Process — GRP), em cada uma das etapas dos
processos de conducdo dos investimentos. A metodologia insere-se nas orientagdes
publicas para o ciclo de vida do investimento (Investment Lifecycle Guidelines).

A prética de fazer orientacbes foi introduzida em 1996, The Investment Evaluation
Policy and Guidelines (IEPG) para ajudar o governo a dispor de infra-estruturas
atractivas para novos negécios e contribuir para maior produtividade da economia
(DTF, 2014).

O inicio do movimento de boas praticas foi a primeira orientacdo para business case que
incorporava: documento estratégico, analise de opcdes e desenvolvimento de business

case.

Em 2008 as orienta¢Oes foram actualizadas e ampliadas passando a incorporar as etapas

de concursos, implementacdo e avaliacao de beneficios.

Em 2012 foram incorporados ensinamentos decorrentes da experiéncia adquirida e
orientagdes para os investimentos de alto valor e alto risco (HVHR), incorporando
grande atencdo as competéncias e capacidades necessarias a condugdo dos

investimentos através do seu ciclo de vida.

As guidelines para o investment lifecycle and high value high risk ( IL&HVHR) tém
por finalidade constituir um guia pratico e uma ferramenta para a gestdo do ciclo de
vida do investimento (processos de planeamento, conducéo e entrega) contribuindo para

uma melhor gestéo dos investimentos publicos.

Essas orientacGes dirigem-se a cinco etapas chave do ciclo de investimento:
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Tabela 9 - Etapas do ciclo de investimento

Etapa  Designacao

Contetido

Finalidade

1 Conceptuali

zacéo

2 Prova

3 Procura

4 Implementa
cao

5 Realizagéo

Fonte: DTF, 2014.

Estabelecer com clareza as necessidades
que o projecto visa satisfazer. Definir os
beneficios a alcancar e explorar
intervencdes estratégias.

Explorar opcdo de projecto e estimar 0s
custos para validar “value for money” e
viabilidade.

Completar plano de  procurement,
mobilizar mercado e adjudicar contratos.

Implementagcdo da solugdo e integrar o
projecto no negacio.

Medir o sucesso do investimento.

Confirmar a
necessidade

Recomendar um
investimento

Adjudicar
contratos

Entregar a
solugéo

Entregar os
beneficios

E feita uma clarificagdo dos conceitos “gestao de Investimento” e “gestdo de projecto”

que, embora complementares, tém focos distintos. Gestdo de investimento geralmente

refere-se a perspectiva do investidor, cujo foco esta na estruturacdo do investimento e na

tomada de decisdes. Gestdo de projecto foca-se sobretudo nas metodologias e

ferramentas de gestdo do projecto. O foco de cada uma das perspectivas € ilustrado

pelas questdes a que cada conceito procura responder.

Tabela 10 - Diferengas entre Gestao de Investimentos e de projectos

Gestdo de investimentos

Gestdo de projectos

E clara a l6gica do investimento

planeado?

Este € um Business case sélido para

prosseguir?

Onde séo entregues os beneficios

expectaveis?

orcamento?

(programado)?

programados?

O projecto sera concluido dentro do

Sera entregue no tempo previsto

Onde séo entregues os produtos

Fonte: Investment lifecycle and high value/high risk guidelines, Department of Treasury and Finance,

State Government Victoria.

As orientacdes referem ainda quando e com que finalidades devem ser utilizadas,

considerando o tipo, a complexidade e o custo dos projectos identificando um leque de
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interessados na sua utilizacdo (stakeholders) muito variado, desde o sector publico ao

sector privado em todas as etapas do ciclo de vida do investimento.

O ciclo de investimento é precedido de uma etapa zero, em que sdo estabelecidas as

prioridades do governo de acordo com uma Vvisdo estratégica sobre as necessidades a

longo prazo e a coeréncia com o planeamento de todas as intervengoes.

Cada etapa do ciclo de investimento tem uma finalidade especifica e sequencial até final

do ciclo e desdobra-se num conjunto de passos sequenciais de ac¢es. No final de cada

etapa € realizado um processo de avaliacdo Gateway Process Review (GPR) no qual se

avalia objectivamente o projecto e se decide pela sua continuagdo ou pela revisdo do

trabalho ja realizado ou pelo abandono do projecto.

Tabela 11 - Accles para a 12 etapa

1

Estabelecer, com
clareza, as
necessidades.

Definir os beneficios
provaveis.

Explorar estratégias
de intervencéo.

A tarefa consiste em
identificar com
clareza o problema
que se pretende
resolver fazendo uma
articulacéo racional
com as orientacGes de
longo prazo.

A Justificacdo para a
accdo/investimento
deve ser encontrada
respondendo a:

Qual o problema,
questéo ou
necessidade?

Que beneficios se
esperam da

Reunir informacao
sobre:

Alinhamento da
proposta de
investimento com
as orientacdes de
longo prazo nessa
matéria;

Ambiente
econdmico, niveis
de emprego, porque
ndo responde o
mercado, etc.;

Impacto nos
stakeholders.

Evidéncia
causa/efeito do

problema;

Factores condutores
da necessidade de
investimento;

Tendéncias actuais
e futuras;

Modelacédo do

Desenvolver a ideia de
intervengdo/investimento
que possibilite avaliar:

O mérito do investimento;
A estratégia de intervencdo;
A solugéo apontada.

O processo de
conceptualizacédo deve ser
suportado em evidéncias:
Evidéncia do problema —
Mostrar que o problema é
real.

Evidéncia dos beneficios —
Quantificar o que se espera
alcancar com o
investimento.

Evidéncia da estratégia de
resposta — Expor as formas
de intervencéo que
conduzem aos beneficios
quantificando alteracGes de
procura, oferta e
produtividade.

Evidéncia da solucdo
apontada — Confrontar com
opcoes alternativas de
intervencdo evidenciando e
delimitando o &mbito da
intervencdo proposta.

Formular proposta de
intervengdo/investimento
respondendo cabalmente
as questdes que 0s
decisores colocam.

Caso o investimento o
justifique (por exemplo
HVHR) apresentar um
business case preliminar.
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intervencao?

Qual a melhor
estratégia para o

fazer?

projecto;

Desenvolvimentos
tecnoldgicos.

Avaliacéo do trabalho realizado na 12 etapa:

Tabela 12 - Gate 1

Gate 1

Alinhamento
estratégico

Avaliar a coeréncia do projecto com as orientagdes
estratégicas de longo prazo.

Avaliar se o projecto corresponde as necessidades dos
utilizadores e tem adesdo dos stakeholders.

Avaliar o conceito e a exequibilidade do projecto.

Ao governo é reservado um papel de: Filtering

Tabela 13 - Accles para a 22 etapa

Nesta etapa desenvolvem-se 0s documentos apresentados na etapa anterior nomeadamente para confirmar

gue os beneficios propostos serdo alcancaveis e 0s custos e riscos sdo adequados para 0 proponente.

1 2 3 4
Explorar Rever as politicas e estratégias | Estamos em presenga de | Business case completo
as opcodes | assumidas na etapa 1; um caso de investimento | em condicOes de
e validar | Validar as hip6teses assumidas; convincente? respondendo  cabalmente
custos Desenvolver as opcdes; Pode 0 projecto | as  questdbes que 0S
para Fazer uma avaliagdo “value for | realmente ser concluido e | decisores colocam.
validar Money” comparativa das opgdes; | entregue como planeado?
“value for | Fazer o plano de exequibilidade
Money” e | dasolucdo:
viabilidade | -  Questdes  comerciais e
do financeiros (riscos, custos, fontes
projecto. de financiamento).

- O modelo de gestdo

(governance, capacidade
organizacional, stakeholders e
gestdo de projecto).

- Plano de entrega (mudanca e
estratégia mudanca e estratégia de
beneficios da gestdo e

calendarios).
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Avaliacédo do trabalho realizado na 22 etapa:

Tabela 14 - Gate 2
Gate 2  Business case

Confirmar a robustez do Business case. Se responde as

necessidades, se os resultados sdo alcancaveis.

Papel do governo: Funding

Tabela 15 - AccBes para a 32 etapa

Uma vez decidido avancar e obtidos os fundos para o projecto, o investimento entra no processo de

procurement. Coloca-se entdo a questdo de escolher a melhor op¢éo para contratar.

1 2 3 4
Desencadear 0 processo de | Preparar as condi¢fes dos | Qual a melhor | Concursos e
procurement. O processo de concursos | concursos; opcao de | Projecto  de
¢ uma forma de auscultar os | Avaliar mercado  de | procurement? report.
fornecedores e partilhar o | fornecedores;
entendimento sobre o projecto. Avaliar  solugbes em

O processo de concursos precisa de ser
preparado considerando as exigéncias
do projecto, estrutura de riscos e
potenciais os fornecedores existentes

no mercado.

diadlogo com o mercado;
Realizar contactos;
Actualizar business case;
Estabelecer a producédo de
relatérios de
acompanhamento

trimestrais.

Avaliacdo das accdes da 3? etapa:

Tabela 16 - Gate 3

Gate 3  Prontiddo para o
mercado

Gate4 Decisdo sobre
concursos

Confirmar a adequacéo do business case. Verificar se a
abordagem de procurement é robusta e apropriada.

Analisar se as informacdes de mercado confirmam o
business case e os beneficios planeados.

Verificar a adequacdo das decisdes contratuais.

Papel do governo: approval

Tabela 17 - AcOes para a 42 etapa

“Partilhar a visdo e trabalhar em conjunto com os stakeholders para levar a cabo o projecto.” Entregar a

solucéo/o projecto.

1
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Implementar 0
projecto e integrar os
resultados no
negocio corrente.

A equipa de gestdo
do projecto devera
estar focada em
conduzir o processo
a bom termo, ou seja,
em alcancar  0s
resultados dentro do

prazo e or¢camento.

de

Capacitar a gestdo para conduzir o

Preocupacdes governacao:
projecto e ou fazer ajustamentos se
necessario.

Rever a validade e viabilidade da
solucédo ponderando eventuais
alteracdes.

Seguir as metodologias de gestdo de
projectos que consagram as melhores
préticas.

Para verdadeiro

assegurar um

compromisso com o0 projecto €

necessario que:

e Esteja clara a necessidade do
projecto;

e Que os resultados sejam 0s
desejados;

e Sejaexplicitado como o
resultado sera alcancado e

e Quem é o responsavel pelo seu
atingimento.

O projecto  de
investimento
continua como
planeado?

O projecto  de

investimento

mantém-se sélido?

Relatérios de
progresso e
accoes

correctivas.

Avaliacdo das accdes da 42 etapa:
Tabela 18 - Gate 5

Gate5 Prontiddo para

operacgéo
projectos.

Papel do governo: monitoring

Tabela 19 - AcOes para 52 etapa

Confirmar os planos técnicos das diferentes areas e se
estdo alinhados com as melhores préaticas de gestdo de

Uma vez iniciada a operagao torna-se necessario proceder a uma avaliacdo da execucdo no respeitante ao

orcamento e prazos e acima de tudo a uma avalia¢do dos resultados “value for Money outcome”.

1 2 3 4
Medir o sucesso | Comparar o ambito realizado com o | Os beneficios estdo | Relatorio  de
do investimento. | projectado. sendo obtidos? avaliacdo do
investimento
Identificar os impactos resultantes da | Que beneficios
execucdo do projecto e uma vez mais | foram

confirmar se os resultados pretendidos

entregues/obtidos?
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foram alcancados. o
¢ Que licdes tiramos?

Determinar o acréscimo de beneficios.

Elaborado relat6rio de aspectos positivos e
negativos sobre a conducdo do projecto de
modo a agregar o conhecimento resultante

da experiéncia.

Avaliacdo da 52 etapa:

Tabela 20 - Gate 6

Gate 6

Avaliagdo de Avaliar se o0 BC (gate 2) era realista. Confirmar se as
beneficios condicbes operacionais futuras possibilitam o bom
funcionamento do projecto.

Papel do governo: evaluation.

Escalabilidade do processo e competéncias

O modelo é adaptavel quer a escala dos projectos quer a sua complexidade. Por outro

lado especifica ainda orienta¢fes sobre a capacidade dos recursos humanos e os modos

de organizacdo das equipas do projecto.

i)

Risco e custo

Os projectos tém dimensbes varidveis em termos de escala (avaliada pelo
volume de recursos necessarios e ou complexidade técnica e tecnolégica), risco
e de custo. As tarefas e os procedimentos a desenvolver nas etapas do ciclo do
projecto podem ser adaptados a essas variaveis. As guidelines apresentam uma

matriz de procedimentos para pequenos, médios e grandes projectos

Variagao dos custos

Adequacéo das estimativas de custos e riscos variam com o desenvolvimento do
projecto. A titulo de orientacdo foi estabelecido um quadro de variagdes
admissiveis ao longo do processo conforme tabela abaixo. A medida que a
definicdo do projecto se clarifica, as estimativas vdo sendo mais exactas

relativamente ao custo a incorrer e 0s riscos vao diminuindo.
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Tabela 21 - Intervalos de estimativas de custos

Intervalo das Estimativas
de custos do Projecto

Etapa Processo

1 Solucdo indicativa -40% a + 60%

Com o projecto definido -30% a +60%
2 Pré-fasibilidade -20% a +40%
Fasibilidade -15% a +25%
3 Procurement -10% a +15%

Negociacdo de contratos de preco -5% a+ 10%

As decisbes de afectacdo e captacdo de recursos vdo ocorrendo nas etapas e

momentos adequados do projecto. Contudo, em grandes projectos é normal

iii) Funding
estabelecer processos de funding autbnomos.
iv) Recursos humanos

A capacidade para gerir os projectos de forma eficiente, responsavel e
transparente € uma questdo que merece especial atencdo. A avaliacdo destas
capacidades é considerada fundamental para defesa do interesse publico. Trata-
se de avaliar se o promotor do investimento tem capacidade de gestdo do
projecto em termos de dominio das regras sobre politicas publicas de
desenvolvimento, planeamento urbano e governance, sobre questdes legais,
comerciais e gestdo de stakholders e integracdo destes aspectos no contexto
politico; Conhecimentos técnicos de engenharia, de contratacdo, financeiros,

avaliacdo de custos, gestdo de riscos do projecto e comunicacao.

Para assegurar altos standards de organizagcdo recomenda-se qualificagOes

funcgéo das tarefas, tabela seguinte.

Tabela 22 — Qualificacbes requeridas

Etapa 1 Etapa2 | Etapa3 | Etapa4 | Etapa5

Qualificagdes requeridas Concept | Prova/Con | Procura | Impleme | Entrega
ualizacdo | firmacéo ntacao

Pensamento  estratégico e v v v
planeamento
Aconselhamento de politica v v v
Governance v v v v v
Pesquisa/interpretacéo v v
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Gestao de projecto v v v 4

Redaccao de plano de negocio v v

Gateway Review Process (GRP)

O Processo Gateway Review € uma metodologia aplicada pelo governo Australiano de
Victoria na avaliacdo da gestdo dos projectos de investimento e politicas mais relevantes
desde 2003 e tem por base o Gateway Program do Reino Unido e a experiéncia na

aplicacdo, desde 1996, de procedimentos de avaliacdo de investimentos (GRP, 2009).

Em seis anos (2003-2009) realizaram mais de 300 processos Gateway Review
contribuindo para a conclusdo com sucesso de projectos e politicas.

O processo GRP tem sido melhorado em resultado da experiéncia adquirida na sua

aplicacdo e adaptado as orientacfes (guidelines) de gestdo de investimentos.

Nesta exposicdo, sempre que isso nao distorca o sentido das orientacGes,
abandonaremos a referéncia a programas e politicas fixando-nos apenas na dimenséo

projecto de investimento.

Metodologia Gateway Review Process (GRP)

O GRP é uma metodologia estruturada de revisao de processos de gestdo de projectos e
programas em momentos chave de decisdo (gate).

O GRP aplica-se no ciclo de vida de projectos de investimento ou a programas
governamentais e consiste em realizar exames de revisdo em cada etapa de
desenvolvimento do projecto com a finalidade de analisar se estéo reunidas as condic¢oes

de prosseguir para a fase seguinte ou se carece ajustamentos ou se deve ser abandonado.

Destina-se a aconselhar atempadamente o Senior Responsible Owner (SRO), pessoa
responsavel por um projecto ou programa, fornecendo-lhe um visdo independente dos
progressos alcancados e a garantia que pode prosseguir com éxito para a etapa seguinte

(next stage).

Dado o objectivo — ajudar o SRO em momentos chave de decisdo, cada revisao é curta e

focada no trabalho realizado (completado) até ao momento. Para ter o melhor resultado,
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a revisdo € entregue antes da decisdo ser tomada com tempo suficiente para que alguma

recomendac&o possa ser implementada.

A metodologia GRP é aplicada a uma vasta gama de programas e projectos: politicas;
infra-estruturas; mudancgas organizacionais; programas de aquisicdo; ICT-enabled

business changes.

Os projectos sdo classificados por niveis de risco, alto médio e baixo, através de anélise
da sua estrutura e em sintonia com uma unidade de Gateway, funcdo da complexidade,

criticidade, e nivel de incerteza.

Trata-se de uma revisdo que envolve pessoas externas e independentes que usam a sua
experiéncia e conhecimento para examinar 0 progresso e a probabilidade de sucesso do
projecto ou programa. E uma perspectiva de acrescentar valor a equipa interna face as

mudancas externas que afectam o projecto.

A revisdo ndo € um audit e ndo pode ser vista como uma alternativa a gestdo do projecto
ou programa. Destina-se a apoiar o0 SRO na sua responsabilidade para alcancar 0s

objectivos ajudando-o a:

e Desenvolver e aplicar as melhores praticas e experiéncia,;
e Assegurar o bom entendimento dos stakeholders acerca do projecto e das suas
contribuicoes;
e Fazer prosseguir 0 projecto ou programa para a etapa seguinte de
desenvolvimento ou implementagé&o.
Essa reviséo aporta valor a todo o processo de gestdo de projectos e programas do sector

publico Vitoriano:

e Obtendo conhecimento mais realista sobre prazos e 0s custos;

e Aumentando o conhecimento e aptiddes nos elementos das equipas que
participam das revisoes;

e Fornecendo as equipas dos programas e projectos conselhos e orientacdes;

e Transferindo valor com licGes e conselhos nas actividades destinadas a melhorar

0 desempenho dos investimentos publicos.
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O GRP fornece uma fotografia instantanea do progresso, num determinado momento, e
tem de ser visto como complementar aos processos internos de gestdo e ndo como sua

substituicao.

O processo de revisdo nao substitui uma rigorosa estrutura de governance na
organizacdo para gerir 0s processos chave tais como: Planeamento, avaliacdo do
business case, gestdo de projecto e de portefélio de projectos, gestdo de risco,
procurement e aquisicOes e servigos de gestdo de contractos.

SRO - Senior Responsible Owner

Cada Gate Review é conduzida numa base confidencial para o SRO, destinatario do
relatorio de revisdo e responsavel pela implementacdo das recomendacdes e progresso

do projecto.

SRO é quem toma a decisdo de o projecto ou programa poder prosseguir para a fase
seguinte. O director do projecto geralmente reporta ao SRO. Esta pessoa tem de ser um
sénior e ter responsabilidade pessoal pelo sucesso na entrega do projecto. Tem de ser
reconhecido como o dono do projecto por todas as partes da organizacao.

E importante que o SRO esteja envolvido em todo o processo de revisdo para assegurar
um resultado colaborativo da revisdo. A revisdo tem de ser preparada detalhadamente,
com exemplos de tipos de evidéncias. Cada projecto € diferente pelo que a GR deve ser

flexivel para dar conselhos relevantes.

A unidade de Gateway deve reunir previamente com a equipa de revisdo de um
determinado projecto, deve haver o dia de planeamento da revisdo para assegurar a
melhor forma de proporcionar uma revisdo focada nos aspectos mais relevante nas areas
de valor do projecto. No final da revisao, a equipa de revisao, deve fornecer ao SRO um

relato verbal e um draft do relatério.

Organizacao e proposito da revisao

O processo de revisdo é um processo flexivel e adaptado ao nivel de risco do projecto.
O processo desencadeia-se a partir da equipa de projecto que contacta a unidade de
Gateway (gate unit - GU) para, de acordo com o risco do projecto, se decidir se o

projecto é sujeito a revisdo e nesse caso estabelecer a composi¢do das equipes e 0
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programa de revisdo. A reviséo inicial pode demorar 6 a 8 semanas e decompde nos

seguintes momentos chave:

Tabela 23 - Actividades da revisao inicial

Tempo

Momento Chave

Accdo decorrente

A equipe de projecto prepara
e entrega a GU o project
profile model (PPM).

A documentacdo devera ser suficiente paraa GU
entender o projecto e seleccionar os Stakeholders.

2-3 dias

A GU decide se o projecto € submetido a reviséao e
acordam o SRO

Reunido entre equipa de
projecto e GU para discutir
processo de revisdo.

Datas da revisio. Ambito da revisdo. Expectativas
da reviséo

1
semana

A GU constitui equipa de revisdo.

2
semanas

Planeamento da revisdo. A equipe de revisao
analisa o projecto e selecciona os stakeholders
para didlogo.

Prepara o Planning day.

Planning day

Equipe projecto apresenta o projecto.
Clarificagdo do &mbito e expectativas da revisao.

2-3
semanas

ReuniBes com Stakeholders, equipa de projecto e
equipa de revisdo.
Actualizacdo da informacao se necessario.

Inicio da Gateway Review

Equipe de revisdo entrevista SRO.

2-5 dias

Periodo de revisdo. Recomendagfes para sucesso
do projecto hierarquizadas sob a forma:

e Vermelho- critico e urgente. Devem ser
colocadas em acgdo imediatamente.

e Laranja- critico mas ndo urgente. Carecem
de resolucéo para o projecto poder
prosseguir.

e Verde- dentro do programado.

Reporte verbal e entrega de draft ao SRO

7 dias

SRO faz as correcgdes recomendadas.
O Relatorio de revisdo é finalizado — 2 exemplares
-~ SRO e GU

Relatorio final para o SRO

Remetido pela GU. (A equipe de revisdo devera
destruir todas as notas relacionadas com a
revisao).

Fonte: Gateway Overview — Department of Trasury and Finance, 2009.
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O Programa de revisdo — GRP

O programa de revisdo é especifico para cada etapa do projecto. Algumas questfes de
revisdo sdo especificas da fase inicial, anterior ao arranque do projecto e outras sdo
especificas de cada uma das gates que ocorre no final de cada uma das 5 etapas do
projecto anteriormente apresentadas. Para além disso tem uma revisdo final para

avaliacdo dos beneficios.

Todas as revisdes tém como suporte um chek list de questOes orientadoras para cada
uma das gates cobrindo as dimensdes de gestdo de projecto em cada etapa conforme se

ilustra na tabela seguinte.

Tabela 24 - Actividades nas gates

1.1 GateO 21 Gatel 3.1 Gate?2 4.1 Gate3 51 Gate4d 6.1 Gate5 7.1 Gate6
8.1 Finalidadeda (9.1 idem idem idem 10.1 idem 11.1 idem 12.1 idem
reviséo
13.1 Contexto 14.1 Contexto 15.1 Politicae 16.1 Avaliacdoda | 17.1 Avaliacdoda | 18.1 19.1 Revisdo da fase
politico e politico e contexto estratégia de solucéo operacional
adequagéo B de procurement proposta
estratégica adequagdo negocios
organizacio
nal
20.1 Business 21.1 idem idem idem 22.1 idem 23.1 idem 24.1 Business case e
case e gestdo de
stakeholders beneficios
25.1 Gestdo para [26.1 idem 27.1 28.1 29.1 30.1 31.1 Planos para
resultados melhoria continua
desejados na geragao de valor
32.1 Gestdo do 33.1 Gestdo do 34.1 Gestdodo | 35.1 Gestdo do 36.1 ldem 38.1 idem 39.1 Planos para
risco risco risco risco 37.1 melhoria continua
no desempenho e
inovacédo
40.1 Revisdodos |41.1 idem 421 43.1 Revisdo da 44.1 idem 45.1 idem 46.1 Reviséo da
resultados etapa aprendizagem
correntes corrente organizacional
47.1 Prontidao 48.1 ldem — 49.1 ldem- 50.1 Idem — 51.1 Idem — 52.1 Idem — 53.1 Planos para futura
para a fase Business prontiddo Deciséo prontiddo avaliacd provisdo de bens e
seguinte para o s/concursos para o ode Servicos
case mercado Sservico benefici
0s

Fonte: Gateway Overview — Department of Trasury and Finance, 2009.

Apresentamos aqui apenas o chek list genérico para a revisao inicial sem mencéo de
aspectos relacionados com a gestdo de programas e politicas publicas dado o proposito

de nos focarmos na gestao de projectos de investimento.
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Finalidade da revisao

e Rever os resultados e objectivos dos projectos e a confirmar o seu contributo
para a estratégia global do promotor ou da sociedade.

e Assegurar o apoio de utilizadores e stakeholders.

e Validar o potencial sucesso apresentado pelo projecto.

e Rever o0 arranjo da lideranca, gestdo e monitorizacédo e ligagéo entre as partes.

e Rever como se vao identificar e gerir os principais riscos do projecto, incluindo
externos tais como prioridades de negdcio.

e Assegurar que os recursos financeiros e outros sdo disponibilizados.

e Assegurar o realismo dos planos para cada etapa e o provimento de recursos
humanos com experiéncia e autoridade.

e No decurso da execucdo do projecto, rever 0s progressos em termos de custos,
planeamento e resultados.

e Rever se a resposta do mercado pode assegurar o alcancar dos resultados.

e Rever a integracdo do investimento ou programa no contexto de outras
realizacoes.

Contexto politico e adequacao estratégica

e O planeamento é adequado ao sucesso do investimento?

e A estratégia do negdcio é robusta e tem a concordancia do promotor?

e O programa reflecte a politica de negdcio e ambiental e estd alinhado com a
estratégia?

e A estrutura de governacdo é adequada para este propdsito e esta comprometida?

e S&0 necessarias modificacdes na estrutura de governacdo para, por exemplo,
articular com gestao de portefélio?

e Existem aptiddes e competéncias disponiveis considerando 0s compromissos de
entrega?

e A organizagdo tem capacidade de aprender com esta e outras experiéncias?

e A estrutura de gestdo é adequada para gerir resultados e riscos do projecto?

Business case e stakeholders

e Existe claro entendimento dos resultados a serem alcangados?

e Os resultados séo consistentes?

e O planeamento do investimento é robusto e o conceito consistente?

e O investimento evidéncia com clareza a articulagdo com outros investimentos e
objectivos do governo?

e Existe um claro entendimento do &mbito do investimento?

e Como é gerido eventual sobreposicdo ou interligacdo com outros investimentos?
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e Qual é a total extensdo do investimento e porqué?

e O que sera considerado sucesso?

e Quem sdo os stakeholders e como séo envolvidos? Eles apoiam o investimento?

e O que séo os projectos e subprojectos e como estao estruturados?

e O investimento proposto € fazivel/realizavel?

e Que mais pode afectar o sucesso?

e Que pressupostos servem de base ao investimento? Quais sd0 0S maiores
constrangimentos?

e O projecto tem controlos bem determinados, especialmente quando os existe
articulacdo com outras organizacdes?

e A estratégia de entrega estd bem desenvolvida?

Gestao para resultados desejados

e Os resultados foram bem identificados?

e Os resultados planeados sdo alcangaveis, ou alguma mudanca de ambito, ou de
valor que justifiguem uma reviséo do business case?

e Os principais stakeholdes confiam que os resultados serdo alcancados quando
esperado?

e A programacdo temporal é critica? Esta dentro do previsto para entrega?

e O plano € o adequado para alcangar os resultados?

Gestao do risco

e Os maiores riscos foram identificados?

e Como seréo geridos 0s riscos?

e Existem medidas seguras para colocar o projecto no planeado?

e Existe um plano de contingéncia e um plano de continuidade do negécio?
e Foram consideradas licdes de investimentos similares?

Revisao dos resultados correntes

e Necessita 0 projecto de cumprir com prazos do governo ou outros?
e O planeamento e ou a entrega estdo no dentro do programado?

e Se ocorrerem problemas como seréo resolvidos?

e Estdo identificadas oportunidades futuras?

Prontidédo para a fase seguinte

e Existe uma necessidade de continuar o investimento?

e Que pressupostos tém sido colocados acerca do investimento?

e Como seré gerida a mudanca?

e Existem fundos disponiveis para continuar 0 investimento? Existem
disponibilidades?
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e Os recursos internos e/ou externos estdo convenientemente treinados,
disponiveis e comprometidos com o trabalho?

e Os planos de progresséo séo realistas e atingiveis?

e Existem apropriados controlos de gestéo no terreno?

e EXxiste competéncia para gerir 0 procurement e contratualizar as aquisicGes?

e Esta estabelecido e mantido o business case?

o Existe plano de gestdo de beneficios activo e os beneficios sdo reportados?

2.2.3 Modelo Inglés

O Ministério das Financas do Reino Unido publica orientacGes para a justificacdo e
avaliacdo dos investimentos publicos sob a designacdo de Green Book (GB). Seguimos

a edicdo de 2003 com as revisoes introduzidas em Julho de 2011.

Precisamente a revisdo de 2011 visa dar maior relevo aos aspectos de longo prazo
focando a atengdo justamente na fase da justificacdo e avaliagdo dos investimentos

“focusing on the end in sight, right from the beginning” (GB,2011).

O Green Book contempla as técnicas e os procedimentos a seguir para tomar uma
decisdo de investimento e a fazer avaliacdo dos resultados dessa decisdo apds a sua
realizacdo. Na defesa do interesse publico, 0 seu propdsito é assegurar que nenhuma
politica, programa ou projecto é implementado sem primeiro se responder as seguintes

questoes:

e S&o os melhores caminhos para se alcancar 0s objectivos considerados?
e Sdo os melhores usos para 0s recursos empregues?

As etapas do processo, desde a justificacdo da accao até a avaliacdo dos resultados da
implementacdo e licdes da experiéncia, estdo ilustradas na figura seguinte designada
ROAMEF CYCLE (Rationale, Objectives, Appraisal, Monitoring, Evaluation and
Feedback).
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llustracéo 3 - Ciclo de Gestao de Projectos

Feedback Objectives
PR
Ri\ Implementation H

H Monitoring
1
[\ o

Fonte: Green Book, 2003

Em cada uma das etapas do ciclo, sdo desenvolvidos procedimentos especificos de
preparacdo e suporte da ideia, de gestdo e de avaliacdo, consoante o tipo de projectos e
de promotores, o contexto em que se desenvolvem os projectos e em particular a sua

gestao.
Justificacdo da acc¢éo (1)

Para preparar uma iniciativa de investimento é necessario identificar com clareza a
necessidade e o interesse da intervencdo publica. Questbes chave para justificar as
accoes:

e O racional da intervencdo é claro?
e E razoavel admitir que da intervencao resultam beneficios superiores aos custos?

O racional para a intervencdo do Estado é suportado pela teoria econdmica. No caso, a
teoria dominante, concebe a intervencdo do Estado para suprir falhas de mercado e
evitar distor¢fes econdmicas. A avaliacdo a levar a cabo deve contemplar a comparagdo
com o resultado de ndo intervir, uma avaliacdo de mercado para a finalidade em
questdo, avaliacdo econdmica, demografica e tecnoldgica, avaliacdo de potenciais

beneficiarios e impacto em geracdes futuras.
Objectivos (2)

O mérito da intervencdo tem de ser claro o que implica a analise de alternativas que

podem ser adoptadas.

Os resultados sdo os beneficios para a sociedade. Os objectivos devem ser expressos em

termos de resultados ou, na impossibilidade da sua quantificagdo, em produtos
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especificos. Podem ser utilizados alvos para ajudar na construcdo. Os alvos devem ser
SMART (Specific, Measurable, Achievable, Relevant and Time-bound)

Avaliacao de alternativas (Appraisal) (3)

A avaliacéo de alternativas visa encontrar a melhor solugédo (value for Money solution)

fornecendo aos decisores um leque de informacdo que Ihes permita fazer uma opcao.

Exemplo de alternativas:

e Considerar diferentes escalas de intervencao;
e Obter 0 bem ou o servigo por recurso a iniciativa privada;
e Considerar mais que um nivel de qualidade;

Trata-se fazer uma avaliagdo custo beneficio para o Caso Base e construir um leque de
solugdes comparativas. O guia fornece um vasto conjunto de indicacdes de como
efectuar avaliacdo de custos e de beneficios, incluindo definicdo da taxa de desconto a
utilizar, avaliacdo de riscos e valorizacdo de custos e beneficios ndo monetarios tais

como “ganhos de tempo” e “custos de ruido” ou avaliacdo de riscos.

Devera ser seleccionada a melhor alternativa de forma clara e transparente seguindo um

adequado processo de tomada de decisao.

Seleccionar a melhor alternativa implica considerar:

e Uma anélise custo beneficio, considerando adequados niveis de risco;

e Uma analise realista sobre a fasibilidade da alternativa escolhida;

e A maximizacdo dos beneficios, relativamente aos volumes de investimento
Necessarios;

e Avaliacdo de riscos de realizacdo de resultados considerando evolucGes
desfavoraveis;

e Considerar de forma adequada os beneficios sociais. Sdo apresentados critérios
de valorizagdo de beneficios tais como ganhos de tempo, ambientais, e outros.

e Critérios de selec¢do TIR, VAL e pay back period.

e Avaliacdo da capacidade de realizacdo em termos de cash-flow do projecto e do
seu financiamento.

Desenvolver e implementar a alternativa escolhida (4)

Uma vez seleccionada uma alternativa € necessario aprofundar os estudos e desenvolver

a solucédo objecto de escolha.
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Esse desenvolvimento consiste em:

o O O O O

Consultar competéncias externas, mais que uma; avaliar quem € afectado
pela opcdo a desenvolver para estruturar um processo de consultas.
Nessas consultas deverdo ser explicitados os pressupostos e opgdes de
implementacdo e disponibilizados para consulta documentos claros,
concisos e focados. O objectivo da consulta é assegurar que as pessoas
aceitam os resultados e compreendem as razdes da decisdo tomada.
Envolver o sector privado com a finalidade de acrescentar valor ao
projecto e estabelecer relagfes sustentaveis. O envolvimento do sector
privado deve ser cuidadosa e claramente avaliado na forma e grau desse
envolvimento. Em algumas situacdes o sector privado pode aportar valor,
nomeadamente em:

Inovacdo, reduzindo custos ou melhorando resultados;

Reducéo de risco de ultrapassagem de custos ou queda de beneficios;

Poupancas em todo o ciclo de constru¢do, manutencao e operagéo;

Satisfacéo do cliente utilizando padrdes de qualidade standards;

Capacidade de controlo.
O envolvimento do sector privado deve ser considerado quando isso se
revele vantajoso. Em algumas situac@es isso pode ndo ocorrer, como por
exemplo:

Onde existam riscos ndo controlaveis contratualmente e possam colocar

em causa a viabilidade do projecto;

A determinacdo da qualidade dos servicos seja discricionaria ou nao

seja observavel.
Fazer acordos comerciais de modo a ser possivel transferir riscos em
fornecimentos e obtendo reducdo de custos. Por exemplo, assegurar que
determinados custos s6 ocorrem se ocorrerem determinados beneficios.
Adoptar procedimentos de procurement como concursos competitivos,
de acordo com o0s normativos nacionais ou europeus vigentes. A OCDE
divulga metodologias sobre esta matéria.

Os planos de implementacdo devem estar suficientemente completos para suportar a

tomada de decisdo de avancar ou ndo avangar. A avaliagdo (evaluation) vai sendo

completada e actualizada no decurso da implementacéo.

A proposta de implementacdo completa o processo de avaliagdo de alternativas

(appraisal) assegurando que a proposta é viavel, 0s riscos sdo geriveis e 0s beneficios

alcancéveis antes de alocacao significativa de fundos.
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A implementacdo exige a estruturacdo da gestdo da accdo/projecto, a definicdo das
medidas de desempenho e de reporting e as condi¢bes do exercicio da missdo pelas

pessoas envolvidas.

e O Programa de gestdo do projecto consiste na montagem de uma
estrutura para definir e implementar o projecto de mudanga visando
alcancar os beneficios programados aplicando nesse exercicio as
metodologias de gestdo adequadas.

e Medida do desempenho. Isto envolve a recolha permanente de
informacdo sobre a execucdo fisica e financeira do projecto avaliando
eventual desvio face aos resultados esperados e um rigoroso controlo de
custos. Mesmo os efeitos induzidos do projecto devem ser avaliados
regularmente, sobretudo nos projectos de longa duracéo.

e Regular Reporting sobre a evolucdo do projecto comparando com o
planeado, com o0s beneficios estimados e os riscos sobre a sua
efectividade.

e Gestdo de contratos. Na fase de implementacdo é indispensavel adoptar
uma rigorosa e estruturada gestdo de contratos assegurando que o seu
clausulado contempla mecanismos de incentivos geradores de beneficios
para 0 promotor do projecto e que a as obrigacbes das partes sdo
cumpridas.

Evaluation (5)

Neste modelo s&o utilizadas duas expressdes para avaliagdo (assessement). A primeira,
baseada em pressupostos, estimativas e projeccdes de evolucdo futura de determinadas
varidveis (procura, custos e rendimentos) e resultados e destinada a suportar a tomada
de decisdo de investimento € designada de Appraisal. A segunda, para avaliar 0 sucesso
ou insucesso da accdo/projecto, suportada nos valores reais assumidos pelas variaveis
de procura, custos e rendimentos e beneficios do projecto e realizada no final ou
préximo do final da execucdo do projecto, é designada de Evaluation.

O processo de avaliacdo (evaluation) segue uma sequéncia, avalia os beneficios directos
e indirectos e utiliza as mesmas metodologias da avaliagcdo inicial (appraisal). Deve
iniciar-se por uma clara definicdo do que se avalia, isto €, para que questdes se procura
resposta, com que meios sevai efectuar a avaliacdo, qual o tempo necessario a sua

execucdo, em que custos se incorre e quem vai ser consultado.
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O que vai ser avaliado necessita ser claramente especificado, distinguindo
adequadamente objectivos de resultados e realizacGes de metas, o0 que se obteve e 0 que
deveria ter sido obtido. A comparacdo entre 0 que se realizou e 0 que estava previsto
realizar deve ser feita com cuidado. Em projectos complexos, ndo se executa
exactamente o que estava inicialmente estabelecido. Contudo as consequéncias podem
ser melhores ou piores que as expectativas face ao “estado da arte” e as acgdes
desenvolvidas. Isto implica que na analise deverdo ser tomados em consideracdo 0s

pressupostos subjacentes as projeccdes e a concepgdo do projecto.

A avaliacdo geralmente toma como referéncia a comparacao o que teria acontecido se 0
projecto/accdo nédo se tivesse realizado. A avaliagdo visa concluir sobre o sucesso do

projecto em alcancar os objectivos e sobre as causas de isso ndo ter ocorrido.

Apresentar resultados e recomendacdes:

e Explicar as razdes/causas dos desvios entre o executado e o previsto na
avaliacdo para a decisdo (appraisal).

e Como e porqué se alcangaram 0s objectivos.

e O custo efectivo e

e Qual a implicacdo dos resultados em futuros projectos ou decisoes.

e Em que medida os resultados obtidos, as li¢des tiradas, podem ser generalizados
e possibilitar melhorias nas praticas de procurement, entrega ou outras.

Disseminar o conhecimento:

Os relatorios de avaliacdo e a pesquisa subjacente devem ser colocados no dominio

publico a menos que razBes de seguranca ou de confidencialidade o ndo permitam.

Na linha destas orientacdes a Ordem dos engenheiros divulgou uma obra de Ravara e
Catarino (2012), expondo metodologia de avalia¢do a adoptar para Portugal na seleccdo

e avaliacdo do investimento publico.
2.2.4 NETLIPSE

No final do século passado e inicio do séc XXI, os paises integrantes da Unido Europeia
debatiam-se com estrangulamentos ao nivel da mobilidade de pessoas e bens, em parte
devido ao atraso na execucdo do vasto programa de investimentos em infra-estruturas de

transporte, langado, na sequéncia de directivas comunitarias, nos anos 80 e 90.
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Em 2005, o vice-presidente da EU, Mr Barrot, mencionava necessidades de
investimento em infra-estruturas de transporte da ordem dos 600 mil milhdes de euros

para responder as perspectivas de crescimento de trafegos entre estados da EU alargada.

Na procura de explicacdes para os atrasos na implementacdo dos grandes projectos de
infra-estruturas (LIPs)™ foi apontada a complexidade, como caracteristica comum
desses projectos. Complexidade decorrente de varias razdes:

e Longo periodo temporal entre a idealizagdo e a sua concretizagdo,
originando frequentes alteracdes de &mbito;

e Elevado montante de recursos financeiros requeridos;

e Implicacdes da dimensdo, na concepgdo, na construcao, no planeamento
técnico, fisico e humano;

e Envolvimento de diversas e novas tecnologias;

e Alteragdes na legislacdo que implicavam modificagdes nos projectos;

e Forte impacto ambiental que em geral representavam;

e Numerosos shareholders e stakeholders;

e Crescentes exigéncias em termos de seguranca, ruido, ambientais e
outras.

Todos estes aspectos tinham como resultado a frequente dilatacdo dos prazos de
execucdo e a ultrapassagem dos orcamentos. Neste contexto, exigiam-se competéncias

de gestdo e organizacéo acrescidas.

Tornava-se necessario confrontar experiéncias de gestdo deste tipo de projectos ao nivel
europeu. Contudo, ndo havia termo de comparacdo para avaliar estes projectos e por
essa razdo surgiu a ideia de desenvolver um programa de trabalho com vista a obter um

modelo de gestdo dos grandes projectos de investimento.

Esse programa de trabalho assumiu a designacdo de NETLIPSE com o principal
objectivo de desenvolvimento de uma network para disseminacdo de experiéncias e

conhecimentos especificamente focadas na gestéo e organizacgao dos LIPs.

Esse estudo teve como fonte de conhecimento a investigacdo sobre a gestdo e
organizacdo na conducéo de 15 grandes projectos de infra-estruturas em diversos paises

europeus de entre eles Portugal.

¥ Large Infrastructure Projects.
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Com base na partilha do conhecimento das melhores préaticas e do benchmark do estudo
de 15 LIPS pretendeu-se desenvolver uma ferramenta (Infra Maturity Tool - IMT)

destinada a ajudar a gestdo dos projectos, antes, durante e depois da sua execucao.

O estudo evidencia que a troca de conhecimento na Europa é muito escassa e que boas
préticas sdo desenvolvidas independentemente das condi¢Ges nacionais e culturais em
que se desenvolvem os projectos. As equipas gestoras dos projectos participantes no

estudo estdo convictas que a network na troca de conhecimentos pode funcionar.

Outro aspecto de relevo detectado é que os projectos (LIPS) devem ser concebidos,
geridos e operados de forma integrada, como um todo, ndo s6 focados na concluséo

fisica mas também no envolvimento dos stakeholders.

O factor chave do sucesso estd na gestdo dual entre controlo e interac¢do. Controlo,
focado na equipa do projecto, adequado planeamento, gestdo do risco, engenharia
financeira e definicdo do ambito do projecto. Interaccdo relacionada com os aspectos
externos ao projecto, a ligagdo a sociedade, com cultura de abertura e habilidade para se

adaptar as mudancas de contexto.

Sédo apresentadas vantagens para esta abordagem dual da gestdo dos projectos, como por

exemplo:

e Na realizacdo de contractos claros mas suportados por solucdes partilhadas, de
contrario os outputs finais ndo sdo alcancados.
e Gestdo de risco focada nas ameacas mas também nas oportunidades que
resultam da interac¢do com os stakeholders.
¢ Na adaptacdo as alteracdes de contexto de legislacdo, de politicas (de seguranca
por exemplo) e de governos (face ao longo periodo de desenvolvimento dos
projectos).
A pesquisa NETLIPSE conclui que, nos 15 projectos analisados, a parte do controlo
(factores hard) estava melhor organizada que a parte da interacgéo (factores soft), ndo

existindo muita abertura a optimizac6es, oportunidades e novas solucdes.

Os projectos LIPS oferecem oportunidades no campo da inovagdo, das novas
tecnologias e de solugdes contratuais. Contudo, face ao risco das novas tecnologias,
estas deveriam ser geridas com as metodologias de gestdo da inovagéo, segregadas por

exemplo em sub-projectos, 0 que ndo acontece.
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E convicgdo dos promotores do estudo que a ferramenta IMT podera ser usada pela
Comissdo Europeia, por financiadores, avaliadores e gestores de LIPS. NETLIPSE,
como network, pretende disseminar o conhecimento adquirido, partilhar e discutir

experiéncias.
Metas e questdes de pesquisa do NETLIPSE

A pesquisa NETLIPSE tem como finalidade obter, analisar e disseminar as licdes
resultantes das experiéncias analisadas e as melhores préticas de gestdo e organizacao
de LIPS na Europa e desenvolver uma ferramenta de gestdo deste tipo de projectos
(Infra Maturity Tool - IMT).

Poderiam beneficiar desse instrumento de gestdo as organizacGes participantes deste
tipo de projectos como sejam as entidades financiadoras, a Comissdo Europeia, as
organizagOes gestoras dos projectos e 0s principais sponsors. Foram apresentadas as
funcionalidades basicas para cada um dos grupos de interessados. Em articulacdo com
essas funcionalidades, a equipa NETLIPSE formulou as 9 questdes de pesquisa em trés

grupos:

a) Financiamento do Projecto

1. Que factores causam atraso e mesmo paragem de projectos financiados?

2. Que factores determinam se um projecto submetido a financiamento esta
pronto para execugdo?

3. Quais os factores que evidenciam se um projecto estd pronto para
execucdo e para ser financiado? Como podemos julgar quando um
projecto pode ser financiado na base de estar pronto para execugao?

b) Benchmark, monitorizacgéo e gestdo do projecto

4. Como pode ser medida a performance da organizagdo de gestdo do
projecto?

5. Como pode a performance de uma organizagdo executora de um projecto
ser comparada com outros?

6. Como podem ser feitos melhoramentos na organizagdo executora do
projecto?

c) Gestdo do Conhecimento

7. Como identificar as melhores praticas para os LIPs?

8. O que sdo melhores préaticas para os LIPs?

9. Como podemos disseminar as melhores préaticas e transferi-las para
futuros projectos?
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O NETLIPSE ¢é parte de uma estrutura de programas (FP 6) focada na obtencdo e
disseminacdo de conhecimento das boas praticas de gestdo e organizacdo em LIPs. Um

segundo objectivo € a construcdo de uma ferramenta de monitorizacdo dos LIPs.

Modelo Conceptual

O modelo conceptual consiste na articulacédo entre:

e Os factores organizacionais de sucesso;
e Os factores criticos de sucesso do projecto; e
e O contexto em que se desenvolve a execuc¢do do projecto.

Fig. 9 - Modelo conceptual (NETLIPSE)

Organizacéo

e Gestio Resultados

Fonte: NETLIPSE, 2008

A gestdo do projecto tendo por base apenas as questdes de prazo, orcamento e qualidade
revela-se muito limitada para alcancar o sucesso deste tipo de projectos. O sucesso do
projecto é definido pela satisfacdo de todos os stakeholders. A teoria de gestdo de
stakeholders coloca em segundo plano o foco na criacdo de valor para os accionistas
(Pereira 2014).

O contexto desempenha um importante papel no desenvolvimento dos projectos LIPs
(large infrastruture projects). As alteragcdes de contexto, como, por exemplo, alteracoes
no ou de governo, novos conceitos de seguranca, podem ter grande influéncia nos
resultados e na organizacdo de um projecto. Sendo por isso necessario que a gestdo do
projecto tenha suficiente abertura e flexibilidade para um constante alinhamento as

alteracdes de contexto, nomeadamente as questdes de legislacdo ou tecnologia.

Do ponto de vista cientifico e metodologico, a pesquisa NETLIPSE analisa a

informacdo fazendo a distin¢do entre controlo e interaccéo.
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Metodologia

NETLIPSE comeca por definir as questbes de pesquisa anteriormente apresentadas e
elaborar o protocolo de pesquisa para os 15 projectos LIPs. A pesquisa envolve uma
analise qualitativa (cross analysis) aos 15 projectos por 4 equipas devidamente

qualificadas.

A obtencdo da informacdo comeca com a recolha de todos os documentos relevantes
seguida de entrevistas no terreno aos elementos chave na condugéo dos projectos com a
finalidade de assegurar uma analise sistematica, padronizada e suportada em survey da
literatura sobre gestdo deste tipo de projectos. Dois projectos foram tomados como

piloto para aferir as metodologias.

A recolha da informacéo sobre os projectos foi concluida antes das visitas e organizada

em 3 topicos:

1. O projecto em factos e nimeros:
e Descricdo do projecto
e Finalidade e beneficios esperados
e Ambito do projecto
e Tipo de contratacdo
e Modelo de financiamento
e Calendério de execucdo
e Orcamento
2. Andlise de stakeholders
e Descricdo dos principais
e Seu papel e intervencdes
3. Histdria do projecto
e Descri¢do do percurso do projecto,
e etapas,
e momentos chave,
e processo de deciséo,
e principais avangos e atrasos.

As visitas, de 2 a 4 dias eram destinadas a entrevistas estruturadas com base no
protocolo de conhecimento, abrangendo 8 temas desdobrados em questdes quantitativas
e qualitativas:

1. Obijectivos e ambito do projecto
2. Stakeholders
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Gestdo Financeira

Organizacao e gestdo de processos
Riscos (ameacas e oportunidades)
Contratagéo

Autorizac0es legais
Conhecimento e tecnologia

O No ko

As questbes qualitativas abrangiam 10 a 20 questdes previamente definidas e mais 3
questdes de carécter geral.

As questbes quantitativas continham 4 a 8 questdes especificas relativas ao projecto.

As entrevistas foram feitas aos elementos seniores das equipas e a organizagdo
responsavel pelo projecto. Quando possivel também eram auscultados utilizadores e

stakeholders.

O objectivo era encontrar respostas as 9 questdes de pesquisa inicialmente formuladas.

15 casos estudados

A pesquisa envolveu 15 projectos de infra-estrturas, 7 de estradas, 7 ferroviarios e 1 de
navegabilidade de canais e proteccao de diques, em 7 paises diferentes e em diferentes
etapas de concretizacdo. Paises com realidades politicas e culturais distintas com
impacto no modo de planear, aprovar, financiar e gerir os projectos. Alguns foram
terminados anos mais tarde e outros permanecem na fase de planeamento (Alta
Velocidade Lisboa-Porto). Em alguns paises, como é o caso da Suica, as decisdes de

financiamento requeriam consulta nacional.

Apesar das diferencas entre 0s projectos e entre os paises onde se desenvolviam,
dificultando comparacOes, foi possivel considerar de relevancia geral as melhores
praticas e extrair licdes das experiéncias. As conclusdes sdo relevantes e seguras. Os
diferentes projectos tém semelhancas no que respeita aos pontos fortes e fracos e as

capacidades de execucdo ou as suas barreiras.

Factores comuns de sucesso:

e Clara visdo e forca politica;

e Uma organizacdo independente e estvel para implementar o projecto desde o
seu inicio;

e Um director de projecto altamente qualificado e carismatico;
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e Um projecto financeiro saudavel, desde o inicio do projecto, baseado num
business case realista;
e Procedimentos de acordo com as autorizacGes legais obtidas e com opgdes de

recurso,

e Gestdo de stakeholders de forma aberta e sistematica;
e Um severo processo de gestdo de mudanca.

Ameagas ao sucesso:

e Programacéo e orcamento irrealistas, sem almofada para contingéncias;

e Processo de decisdo instavel e demorado no promotor e na organizacao
responsavel pela execucéo do projecto;

e Frequentes mudangas no pessoal chave;

e Manipulagdo e comunicagéo tardia com os stakeholders;

e Fraca gestdo de contractos;

e Inexperiéncia com novas tecnologias.

Em todos os projectos estudados, as andlises quantitativas reforcam as conclusfes

qualitativas enunciadas. Na maioria dos casos, os métodos e ferramentas (hard factors)

foram muito bem utilizados na gestdo. Contudo, os factores Soft, analise de satisfacdo

de empregados e stakeholders; gestdo de recursos humanos na organizagao executora do

projecto; gestdo activa do conhecimento e sistematica identificacdo e exploracdo de

oportunidades, ndo foram muito bem desenvolvidos.

O elevado nivel de semelhanga das conclusGes evidencia a relevancia do trabalho e a

confianca nas conclusdes apresentadas. Segue-se um vasto conjunto de recomendacdes

que, de forma ilustrativa, aqui se sintetizam:

Tabela 25 - Recomendagfes NETLIPSE

Gerais A finalidade dos projectos deve ser a geracdo de beneficios para os

utilizadores.
A concepc¢do, gestdo e operacdo devem ser abordadas de forma
integrada.
Estimativa de custos apos clarificacdo do &mbito e de autorizaces.
Envolvimento dos stakholders.
Contratagéo adequada.

Finalidade do | Clareza de objectivos, de outputs e finalidade estratégica.

projecto e A aplicacdo de boas praticas na gestdo e avaliagdo e uma maior

Business case

atencéo a fase inicial dos projectos.
Especificacdo de objectivos intermédios como ajuda no alcangar dos
resultados.
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Papeis Definicdo clara dos papéis a desempenhar pelo promotor e pelo
executante.
Gestéo de | Os riscos devem ser claramente identificados e definidas as
riscos responsabilidades dos intervenientes perante esses riscos antes de
iniciado o projecto.
Alocacéo de riscos a quem tenha maior capacidade para 0s minimizar.
Aspectos O planeamento do projecto deve atender a aspectos legais, ambientais
legais e legislativos.

Implementagao
e processos

A comunicacéo deve fazer parte da equipa do projecto.

Gestéo de contratos.

Dimensionamento adequado da equipa de gestéo.

Capacidade da equipa de gestao focar atencdo no exterior ao projecto.

Stakeholders

A gestdo de stakeholders é critica. O responsavel do projecto deve
considerar os stakeholders como parceiros.

Competéncias

A equipa de gestdo deve ter competéncias amplas e ndao sO de
engenharia e construgéo.

da equipa de | A equipa deve permanecer durante todo o projecto ainda que possa
gestdo variar em quantidade. Para isso é necessario uma politica de
incentivos.
Considerar a totalidade das especificacbes e 0s aspectos de
Operages manutencao e sustentabilidade logo na concepgao.

Projectos ferroviarios em particular requerem atencdo a todo o
sistema, sinalizacdo, seguranca, sistemas e regras operacionais.

Resultados do
Projecto

Mais que recomendagcbes, 0s autores constatam os resultados
alcancados. Destaca-se no entanto a ligacdo dos resultados as
estimativas de procura.

Gestdo do
Conhecimento

Acima de tudo a pesquisa encontrou pouco interesse em se aprender
com projectos em estadios mais avancados ou em passar
conhecimento para outros projectos em iniciacao.

A troca de conhecimento deve ser cuidada e ndo adoptar praticas sem
as questionar ou entender. E indispensavel um adequado entendimento
e adaptar as licdes ou exemplos ao contexto dos diferentes projectos.

Fonte: NETLIPSE, 2008

Analise historica

A historia dos projectos tem sido objecto de estudo para identificar factores que

influenciam a tomada de decisdo e a realizacdo dos projectos e 0 seu contexto.

Comparando esses estudos, a equipa NETLIPSE apresentou as seguintes observacoes

gerais:

a) Os LIPs tém um longo periodo para a sua concretizacao.
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b)

Por exemplo, os projectos ferroviarios estudados tinham, na data de estudo, uma
média de 17,4 anos até a sua conclusdo (7,8 anos para a fase de planeamento e

9,6 anos para a construcéo).*®
Razdes para 0s atrasos e gastos superiores ao previsto.

Os promotores politicos procuram apresentar o custo reduzido ao minimo.*®

As ultrapassagens dos orgcamentos é contudo frequentemente atribuida a um erro
de planeamento focando a questdo na diferencga entre as estimativas iniciais e 0s
valores finais despendidos, ignorando ou omitindo as razdes que estiveram na
origem dessas estimativas inferiores ao valor real. O alargamento de ambito ou
dispéndios laterais para satisfazer reivindicacGes de oponentes ao projecto tem

sido uma razdo frequente para desvios de or¢gamentos.

Razbes de imprevisibilidade técnica, nomeadamente geoldgica, questdes de
novas regras de seguranga ou novas tecnologias sdo outros aspectos que

explicam a ultrapassagem dos orgamentos e dos prazos iniciais previstos.

Um estudo do professor Flyvbjerg (2002) conclui que em 58 projectos
ferroviarios, o desvio médio de custos, entre o previsto e o realizado, foi de
44,7%.

De um modo geral, alteracBes de contexto, politicas, sociais, econémicas,

contribuem para explicar estes desfasamentos.
Influéncias externas sobre os projectos

Vaérios factores externos ndo previstos podem afectar positiva ou negativamente
0s projectos. Sdo mencionados alguns exemplos como a crise do petréleo de
1973 que afectou os volumes de trafégo e por conseguinte as estimativas da
procura nos projectos de infra-estruturas de transporte. A globalizacdo das
actividades economicas em geral é, por sua vez, um incrementador de

necessidades de meios de transporte.

5 Nesta média esta incluido o projecto de alta velocidade Lisboa-Porto cujo inicio datava de 1999,
arranque da construcdo em 2008 e conclusdo em 2015. Ora, como sabemos, em 2014 a construcdo ainda
ndo se iniciou.

' Em Portugal, por exemplo, era frequente ouvir os profissionais de consultoria e engenharia referir que
se 0s custos reais dos projectos fossem apresentados antes da sua aprovacao estes ndo se realizariam.
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d)

Mudancas politicas que conduzem a alteragdes de dmbito ou de objectivos dos
projectos. Por exemplo, no caso do projecto de AV Lisboa-Porto onde
inicialmente se previa uma interconexdo com a linha existente e posteriormente

se decidiu uma soluco totalmente independente.*’

Mudangas no contexto tém de ser consideradas nos LIPs. Este tipo de projectos
ndo se desenvolve de uma forma linear. Existem sempre factores n&o previstos
como mudancas de legislacdo ou regulamentos como sejam as questdes de

seguranca, contra incéndios em tiineis ou sistemas de seguranca ferroviaria.*®

Este tipo de questdes pode e deve ser considerada na gestdo de projectos
procurando por um lado controlar e por outro perspectivar e antecipar as

mudangcas externas. As mudancas podem ser importantes oportunidades.
As pessoas fazem a diferenca

A abertura a considerar diferentes solucgdes técnicas e financeiras e a cooperagao
entre entidades, publicas e privadas pode conduzir a solu¢fes mais robustas,
mesmo que o tempo inicial seja mais longo se essa abertura ndo ocorresse. Por
isso € indispensavel que as organizac6es condutoras dos projectos sejam dotadas

de pessoas com preparacdo e competéncia para conduzir 0S processos.

Analise quantitativa

A série de questBes colocadas, nos temas considerados, contendo 3 op¢bes de score

(None: 0; Partly: 1; Fully: 2) possibilitou ordenar os temas sendo os resultados os

seguintes:

Tabela 26 - Score dos temas

Questdes Nota
Finangas 8,9
Autorizacg0es legais 8,3
Ambito e Objectivos 7.9
Organizacéo e Gestdo 7,2
Riscos 7,1
Contratagéo 7,1
Stakeholders 6,1
Conhecimento e tecnologia 5,7

7 |déntica situagdo ocorreu na ligacdo projectada de Lishoa-Madrid, em que os estudos iniciais foram
feitos para trafego de passageiros e posteriormente foi decidido alterar para passageiros e mercadorias.
18 Como por exemplo a determinacéo Europeia de introducdo do ERTMS nas circulacdes ferrovidrias.
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Fonte: NETLIPSE, 2008

As questdes financeiras, aspectos legais e ambito e objectivos, surgem como as melhor

organizadas e as questdes do conhecimento e tecnologias e stakeholders como as piores.

Das questbes colocadas nos questionarios também foi construido o score significando

10 o pleno atingimento. Da sua analise pode observar-se que:

O ranking mais elevado vai para as questdes de planeamento, analise, reporte,

processos de gestdo interna e de controlo.

As classificagbes mais baixas estdo relacionadas com as questdes de
stakeholders (baixa satisfacdo — score 3) e de empregados, com baixa
optimizacdo de oportunidades contratuais e relativamente fechados a novas

tecnologias.

Para os 15 projectos analisados séo apresentados os melhores e piores scores.

Para os dois projectos de Portugal, os resultados foram os seguintes:

Tabela 27 - Score de projectos

Projecto Melhor Score Pior Score
Ponte Vasco da Gama Gestdo Financeira Gestdo de risco
AV Lisboa-Porto AutorizacgOes legais Gestdo Financeira

Fonte: NETLIPSE, 2008

Analisados os resultados, verifica-se que ndo ocorrem significativas diferencas
consoante o tipo de projecto.

Melhores praticas e ligdes do estudo

Nos 8 temas ja mencionados em que se desdobrou a pesquisa, a equipa de
investigadores destaca as melhores préaticas encontradas nos projectos estudados com o
objectivo de que a sua difusdo possa melhorar o conhecimento e desenvolvimento da

gestdo de projectos.

Do ponto de vista de gestdo de projectos € muito interessante analisar o relato dessas
experiéncias. Em termos tedricos, os ensinamentos dai decorrentes estdo ja expressos

nas principais recomendagoes.
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Infra Maturity Tool - IMT

IMT é uma ferramenta proposta pelo projecto NETLIPSE cujo desenvolvimento visa
acompanhar e avaliar a gestdo e organizagdo dos projectos contribuindo para um
desenvolvimento na aplicacdo dos recursos mais adequada, quer a nivel dos estados

quer das regioes.

Os proponentes consideram que a ferramenta também é Util ao BEI e desejariam que ela
fosse de uso obrigatorio (mandatory). Trata-se portanto de uma ferramenta que visa

uniformizar, ao nivel europeu, os procedimentos de gestdo dos LIPs.

A ferramenta pode ser usada na fase inicial do projecto para avaliar a sua fasibilidade e

nas sucessivas fases de execucao, no arranque das operagdes e na avaliagdo ex-post.

A ferramenta insere-se na finalidade do projecto NETLIPSE de disseminacdo das boas

praticas e das licdes retiradas da experiéncia de gestdo e organizagédo dos LIPs.

A ideia deste tipo de instrumentos insere-se no principio de melhoria continua de gestéo
da qualidade de gestdo. Existem varios outros modelos com esta finalidade e de ambito
mais geral que a equipa NETLIPSE estudou. O IMT visa especificamente os LIPs. Sdo

apresentadas as semelhancas e diferencas face ao EFQM e Prince2.

Nessa comparagdo o EFQM ¢ visto como o modelo de “o qué” e o Prince2 como o
modelo do “como”. O IMT, para além dos aspectos comuns aos outros modelos, foca a

atencdo nas relacbes com o contexto e intervenientes.

Elementos do IMT
1. Relacdo entre contexto, competéncias (enablers) e resultados.

O modelo realca a importancia do contexto, na comparacdo das melhores

praticas e licGes da experiéncia para formular as principais conclusdes.
2. O nivel de controlo e interaccéo

A chave do sucesso na gestdo e organizagdo dos LIPs € o foco numa relacéo dual

entre controlo e interaccéo.

3. O nivel de percepcdes partilhadas
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IMT foca-se ndo s6 na execucdo fisica do projecto mas em toda a sua envolvente
como seja o ambito, as questdes financeiras, o tempo de execucgéo, resposta a
necessidades especificas dos stakeholdes, questdes sociais, ambientais e de

desenvolvimento sustentavel.

4. A relacdo entre factores hard e factores soft,nas competéncias, nos
resultados e no contexto.
5. Modelo e apreciacéo especializada.

Existe suficiente espaco para avaliacdo especializada especialmente sobre

matérias relacionadas com o contexto e outros factores soft.

A discussdo especializada na equipe de avaliacdo € importante especialmente

considerando a relacéo entre contexto, competéncias e resultados.
6. Nivel de maturidade
IMT mede a maturidade da organizacao e gestdo do projecto.

7. Incorpora 8 temas caracteristicos dos LIPs
a. Objectivos e ambito do projecto

Stakeholders

Gestéo Financeira

Organizacdo e gestao de processos

Riscos (ameacas e oportunidades)

Contratacao

AutorizacOes legais

Conhecimento e tecnologia

Se@ "o o0 o

Desenvolvimentos futuros
O IMT foi desenhado para ser utilizado por especialistas no dominio da gestdo e
organizacao de projectos de infraestruturas.

Um desenvolvimento futuro possivel podera ser a elaboracédo de business plan.

Para desenvolvimento da ferramenta IMT os promotores NETLIPSE sugerem a criacao
de uma fundagdo com um vasto programa de troca de experiéncias e habilitacdo técnica

de gestores deste tipo de projectos, em torno dos aspectos enunciados.
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Mais recentemente, a rede constituiu grupos de interesse especial (Special Interest
Groups SIGs) para desenvolvimento e disseminagdo do conhecimento em torno da

gestdo e organizacdo de LIPs.

Os interessados podem juntar-se aos grupos existentes ou criar outros grupos de
interesse especifico para discussdo desses temas. Existe grande liberdade desde que os
participantes respeitem o0 objectivo geral da rede NETLIPSE que consiste em
desenvolver e melhorar a gestdo e organizacdo de grandes projectos de infra-estruturas

na Europa. No futuro existe a ambicéo de ir para além das fronteiras da Europa.

Desde 2011 estdo em funcionamento 4 SIGs em torno dos seguintes temas:
e Business Cases

Dedicado a discutir os desafios e 0s desenvolvimentos de um efectivo business case
para grandes projectos de infra-estruturas para ser utilizado como ferramenta nas

fases de tomada de deciséo.
e Stakeholder Management & Communication

Dedicado a discutir os desafios e 0s desenvolvimentos de ferramentas de gestdo e
comunicacdo com stakeholders para se conseguir um ambiente cada vez mais

influente e bem sucedido na execucao de grandes infra-estruturas.
e Contracting & Tendering

Dedicado a discussdo sobre licGes aprendidas, desafios e desenvolver novos
contibutos sobre a efectiva contratacdo e estratégias de concursos para grandes

projectos de infra-estrutura.
e Project Management

Dedicado a melhorar a qualidade da gestao e da organizacao dos LIPs na Europa.

NETLIPSE pode ser uma plataforma de troca de experiéncia e possibilitar as
organizagOes potenciar as suas capacidades aprendendo com outras experiéncias, quer
ao nivel de organizacGes publicas quer privadas. Para que esse objectivo se alcance é

necessario abertura de modo de pensar e ser capaz de partilhar experiéncias.
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NETLIPSE organiza, de dois em dois anos, conferéncias sobre temas associados. Em
2012 participou na organizagdo de um congresso, em parceria com a European
Infrastructure Procurement Symposium (EIPS) sobre procurement, uma matéria de

grande importancia na gestdo de projectos e sobretudo na area de aquisicdes publicas.

Considerac6es sobre o modelo

N&o podemos deixar de considerar muito relevante para a gestdo de projectos, seja no
dominio metodoldgico seja no dominio pratico da gestdo de projectos, os contributos
praticos vertidos em recomendacgdes da investigagdo NETLIPSE. Importa no entanto
referir que a analise incidiu sobre projectos que foram sujeitos a avaliacdes de entidades
financeiras internacionais, BEI por exemplo, e pelas direc¢des da Comunidade Europeia
0 que lhe imprime desde logo uma qualidade da informacé&o e de organizagao superior a
projectos que se encontrem em situagdo estritamente nacional. Em todo o caso,
qualidade de informacdo e de organizacdo ndo serdo por si s6 condicdo necessaria e
suficiente para que se obtenha uma afectacdo de recursos eficiente, relevante e

sustentavel nos termos definidos por Klakegg (2008).
2.2.5 Metodologia PMI

A metodologia de gestao de projectos mais difundida nas economias ocidentais tem sido
a desenvolvida e difundida pela Associacdo Project Management Institute (PMI). A
PMI é uma associacdo internacional para a gestdo de projectos, promovendo a aplicagdo
de boas praticas através da divulgacdo e certificacdo de procedimentos e de

profissionais.

A PMI foi criada nos USA em 1969, em resultado do crescimento dos profissionais de
gestdo de projectos. Em meados dos anos 70 comega a explorar a ideia da certificagéo
da profissdo (Cook, 1977).

Em 1983 surge uma primeira versdo de um corpo de conhecimento destinada & gestdo
de projectos em seis areas de conhecimento: ambito, planeamento, custos, qualidade,

recursos humanos e comunicagdo (Morris, 2013).

Em 1987 ¢ publicado a 12 edicdo de PMBOK acrescentado as anteriores areas a gestao

de riscos e contratacdo/procurement.
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Em 1996 a revisdo acrescentou mais uma &rea de conhecimento, a Integracdo e o
documento passou a designar-se de “A Guide to the Project Management Body of
Knowledge - PMBOK®Guide”.

Em 2012 é acrescentado ao guia as questdes associadas a gestdo de stakeholders.

O Project Management book - PMBOK® guide condensa a metodologia de gestdo de
projectos emanada pelo PMI. Nas suas diversas edigdes foram sendo actualizados os
standards de gestdo, contudo, sendo a gestdo de projectos uma técnica a aplicar em
diferentes contextos é atribuido a equipa de gestdo a decisdo sobre o que é apropriado

para cada projecto especifico.

Gerir um projecto segundo o PMBOK® guide compreende:

e identificagdo dos requisitos do projecto;

e estabelecimento de objectivos claros e alcancaveis;

e Dbalancear a “tripla restricdo” ambito, tempo e custo, para alcangar a qualidade
requerida;

e lidar com a incerteza, avaliando 0s riscos;

¢ identificar os stakeholders e 0s seus interesses no projecto.

Essa gestdo é concretizada através de um conjunto de cinco processos inseridos nas
etapas do ciclo de vida do projecto: Iniciacdo, Planeamento, execu¢do, monitorizacao e

controlo e encerramento.

llustracdo 4 - Processos de gestdo de projecto

Processos de
Monitorizagdo e controlo

Processos de
Planeamento

Processos de
Encerramento

Processos de
Inicia¢ao

Processos de
Execucao

Fonte: PMBOK®, 2013
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¢ Iniciacdo — conjunto de processos de definicdo e autorizacdo do projecto ou de
uma fase do projecto.

e Planeamento — conjunto de processos visando 0s objectivos de gestdo do
projecto e melhor forma de os alcancar.

e Execucdo — conjunto de processos de coordenacdo de recursos materiais e
humanos visando a execugédo do planeamento definido.

e Monitorizacdo e controlo — conjunto de processos de acompanhamento,
dinamizacdo e avaliacdo do grau de realizacdo das actividades programadas e
deciséo de accdes correctivas.

e Encerramento — conjunto de processos de entrega do resultado e encerramento

de aspectos técnico- administrativos.

Nesta linha, Pereira (2011:21) define gestdo de projecto como “o processo que tenta
conduzir o projecto ao seu sucesso, através de uma abordagem estruturada e orientada

as suas caracteristicas”.

O ciclo de vida do projecto € uma questdo central em gestdo de projectos pelo que
importa detalhar o conceito e a sua relagdo com o produto. O projecto é dividido em
etapas para se obter uma gestdo adequada a cada etapa. O conjunto dessas etapas sdo
designadas de ciclo de vida do projecto (PMBOK® ):

llustracéo 5 - Sequéncia de etapas no ciclo de vida do projecto

Inicial Intermédias m

Fonte: PMBOK®, 2013

A estas etapas estdo associados um conjunto de inputs e de outputs de gestdo para

obtenc&o do resultado do projecto:
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llustracéo 6 - Etapas do ciclo de vida e outputs do projecto

Inputs Ideia Equipa de Projecto

Etapas Inicial Intermédias

Outputs de| Ticengas i Planeamento Aprovagio

Gesta Ambito Baseline Arranquﬁ M
estao Progresso nirega

R ltad Produto/Servico
esultaao

Fonte: PMBOK®, 2013

Geralmente os projectos ligam-se a actividade corrente dos negdcios das organizacdes o
que leva a metodologia a fazer uma distingéo entre ciclo do projecto e ciclo do produto
delimitando as suas fronteiras.

llustracdo 7 - Fronteira de gestdo do projecto

€ Fronteira do Projecto 4

Processos de
Monitorizagdo e controlo

Processos de Entregaveis

do Projecto

Sponsor

Projecto

Processos
activos

Fonte: PMBOK®, 2013

Uma questdo a que a PMI deu mais tarde atencdo foi a relacdo dos stakeholders com a
gestdo do projecto quer no seu envolvimento activo no projecto quer em resultado dos
impactos da realizacdo destes. A gestdo do projecto deve identificar os interesses e
expectativas dos stakeholders de modo a assegurar o sucesso do projecto gerindo as

influéncias negativas e positivas que podem ter no sucesso dos projectos.

Em cada projecto especifico e em cada situacdo concreta é necessario identificar 0s
stakeholders do projecto. Para melhor clarificacdo da nocdo de stakeholders constante

do PMBOK® referem-se os stakeholders chave no projecto identificados:
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e Gestor do projecto

e Clientes/utilizadores

e A organizacgdo a que pertence a equipa de projecto
e A equipa de projecto

e Os promotores (financiadores) do projecto

e Os grupos de influéncia

llustragdo 8 - Relagdo entre stakeholders e o projecto

Sponsor
do
Projecto

Projecto

Gestor
do
Projecto

Equipa de Gestdo
do Projecto

Stakeholders do Projecto

Fonte: PMBOK®, 2013

Os aspectos organizacionais da gestdo do projecto e da articulagdo das equipas de
gestdo com a Organizacdo permanente a que pertencem e o papel do PMO sdo também

objecto de atencdo da metodologia PMI.

Na metodologia PMI o projecto esta confinado, em fronteiras bem definidas, dentro das
quais se desenrola a gestdo. O conjunto de processos mencionado decorre, cada um
deles, sob a forma: input-gestdo-output e integra diversas areas de conhecimento
organizadas em nove areas temadticas de gestdo: integracdo; ambito; tempo; custo;

qualidade; recursos humanos; comunicacao; risco e compras.

Na pratica a gestdo de projectos adapta-se a especificidade de cada projecto gerindo de
forma interactiva cada conjunto de processos na medida em que os outputs de um grupo

de processos sdo inputs de outro conjunto.

Na tabela seguinte indicam-se a relacdo entre 0s processos de gestdo e as areas de

conhecimento.
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Tabela 28 - Areas de conhecimento e processos de gestio

Processos de gestdo

Areas de conhecimento

Iniciacdo

Planeamento

Execucéo

Monitorizacao
controlo

e

Encerramento

Integracdo Controlo dos factores de mudanca Autorizacdo do Plano de gestéo do Gerir execucao. Realizar controlo Encerrar etapas ou
assegurando que sdo geradores de projecto (project projecto. integrado de realizagbes | o projecto.
beneficio. Plano integrado de charter). e alteracdes.
mudanca. Nomeacdo do

Gestor do projecto.

Ambito Delimitar os trabalhos necessarios a WBS - Work Verificar e controlar
execucao do projecto (WBS). Breakdown
Definigdo dos entregaveis. Structure

Tempo Definicéo de actividades, Desenvolver Controlar calendarios
sequenciamento e duragdo cronograma de
(baseline). Progresso da execugao. actividades.

Custo Orcamentac&o e controlo dos custos Orgamentar. Controlar custos
de execugdo.

Qualidade Assegurar que a execugdo garante Planear Qualidade Garantir Qualidade | Controlar qualidade
as qualidades projectadas.

Recursos Gestdo dos RH, motivacéo e Plano de RH Fazer equipa,

Humanos desenvolvimento. motivar e avaliar

Comunica Obtencao e geracdo de informacao Planear Gerir expectativas Relatar desempenho

céo para desenvolvimento do projecto Comunicac&o. através de
no contexto. comunicacédo.

Risco Anadlise, qualificagdo, quantificacdo Planear gestdo de Monitorizar e controlar
e medidas de mitigacdo. riscos. riscos

Compras Procurment (contratacéo, Planear. Realizar Gerir contratos e Concluir contratos.

negociacdo e gestao)

controlar fornecimentos.

Stakeholders

Identificacdo dos
Stakeholders.

Plano de gestdo dos
Stakeholders.

Envolvimento dos
Stakeholders.

Acompanhamento dos
Stakeholders.

Fonte: PMBOK®, 2013
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2.3 Construcao da disciplina de gestao de projectos

A literatura sobre gestdo de projectos é muito vasta em quantidade, especificidade de
temas abordados e de abrangéncia mundial. A revisdo que se apresenta segue 0 caminho
historico da construcdo da teoria dando maior destaque aos estudos e contribuicdes mais
recentes sobre a abrangéncia e complexidade da gestdo de projectos no mundo actual.
Nesse percurso privilegiam-se os contributos cujo foco incide sobre o processo
decisorio, de governacdo e gestdo de projectos, em particular de projectos de

investimentos publicos em infra-estruturas, objecto do presente trabalho.
2.3.1 Das origens até ao virar do séc. XX

As actividades consideradas “gestdo de projectos”, caracterizadas por uma linguagem
especifica, com utilizacdo de ferramentas e metodologias que hoje Ihe estdo associadas,
SO vieram a ter essa designacdo por volta dos anos 50 do Século XX (Geraldi, 2007;
Morris, 2013). No entanto, desde ha milhares de anos que a sociedade realiza
construgdes complexas seguramente geridas como projectos como, por exemplo, as

piramides do Egipto e muitas outras construcoes e realizacdes que a historia nos relata.

As primeiras manifestacfes percursoras da gestdo de projectos, com o significado que
hoje se lhe atribui, ocorrem no periodo da revolucdo industrial com as préaticas de
separacdo das tarefas de execugdo das de controlo, designadas de taylorismo e que
visavam a eficiéncia. A representacdo da duracdo de tarefas em gréfico de barras (Gantt-
Charts) por Henri Gantt, ocorre em 1910 (Geraldi, 2007).

A prética da gestdo de projecto como um todo, esta associada a criacdo do cargo de
gestor de projecto, p6és anos 50 nos USA com a utilizacdo de ferramentas e
metodologias de controlo e planeamento, CPM (Critical Path Method)'® e PERT
(Programme Evaluation and Review Technique)®, aplicadas em diversos tipos de

projectos no sector aeroespacial, industrial, construcéo e defesa (Morris, 2013).

Nos anos 60 foram introduzidas metodologias de, life-cycle cost, controlo de qualidade,
Cost and Schedule Control System Critéria, entre outras. Gestdo de projectos era

essencialmente uma funcdo de engenharia. Ao tempo, a profissio de project

9 Desenvolvido por DuPont em 1957.
2 Desenvolvido no Polaris Project, USA, 1950.
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management teve forte crescimento tendo sido criadas duas associa¢des profissionais,
em 1965 a Institute of Project Management Associations (designacdo alterada mais
tarde para IPMA — International Project Management Association) e em 1969 a PMI
(Project Management Institute) (Geraldi, 2007).

Em paralelo a estas praticas, a literatura sobre gestdo de projectos tem enorme
crescimento e recebe contributos de muitas areas do conhecimento nomeadamente
gestdo, engenharia, sociologia e outras disciplinas. As questdes centrais da investigacdo
eram essencialmente operacionais embora surgissem algumas preocupacdes para
incorporar aspectos teoricos relacionados com estruturas, lideranca, gestdo de recursos
humanos e consultoria, project team building. Contudo, a preocupacdo dominante era
nas ferramentas e técnicas em particular nas grandes empresas que necessitavam de
executar tarefas especiais (S6derlund, 2004; Morris, 2013 e Geraldi, 2007).

Nos anos 70 surgem questBes de ordem social, econdmica, politica e ambiental que
afectam a visdo mais tecnicista da gestdo de projectos. As técnicas de gestdo de
projectos até entdo desenvolvidas ndo revelavam capacidade para responder as novas

externalidades, concorréncia e incerteza (Morris, 2013).

Nos anos 80 ocorrem novos contributos para o conhecimento cientifico, com uma nova
perspectiva de gestdo. Realizam-se pesquisas impulsionadas pelo desenvolvimento da
computacdo procurando responder aos insucessos em projectos de construgdo e de
inovacdo de produtos e desembocando em sofisticados sistemas de planeamento,
controlo e analise de risco. Project information systems é uma terminologia frequente
para responder as necessidades de gestdo de projectos em geral e de projectos publicos
em particular. Surge uma variedade de metodologias de conducdo de projectos,
qualidade total, parcerias (PPP), procurement, financiamento, processos BOOT?,

analise de risco, (Geraldi, 2007).

As associacOes profissionais espalhadas pelo mundo publicam textos orientadores e
boas préaticas para a gestdo de projectos. Focam-se também na formacdo e acreditacao
dos profissionais. Os documentos publicados visavam de um modo geral os projectos,
enquanto conhecimentos e préatica de gestdo individual, as organizacdes e as pessoas,

construindo um corpo tedrico de suporte da profissdo (Crawford, 2004)

1 BOOT - Building Operate Owner Transfer
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Em 1983 ¢ publicada pela Project Management Institute (PMI) a primeira versdo de um
corpo de conhecimento, em seis areas, destinado a gestdo de projectos: ambito,
planeamento, custos, qualidade, recursos humanos e comunicacdo (Morris, 2013).
Actualizada em 1987 com a publicacdo da 1? edicdo de PMBOK acrescentando mais
duas areas de conhecimento: gestdo de riscos e contratagdo/procurement. Em 1996, em
nova revisdo, foi acrescentado mais uma area de conhecimento, a Integracao, passando
0 documento a designar-se de “A Guide to the Project Management Body of Knowledge
- PMBOK®Guide”. Apesar da abrangéncia, esta metodologia é considerada muito

focadas na estrita organizacéo e gestdo do projecto (Morris, 2013)

Outras publicacGes abordam aspectos de gestdo de programas de projectos e de contexto
como por exemplo a publicacdo em 2002 de “body of Knowledge” para a gestdo de
projectos - A Guidebook of Project and Program Management for Enterprise
Innovation pela Engineering Advancement Association of Japan Project Management

Development Committee (ENAA) onde o foco é a criagdo de valor (Crawford, 2004).

A APM (Association of Project Management) também publicou em 2000 Body of
Knowledge com maior foco nos conhecimentos “estrutura de competéncias” que os
gestores de projectos deveriam possuir para o exercicio da profissdo (Crawford, 2004).
O pensamento tedrico e pratico da gestdo de projectos no mundo, focava-se nas

questdes das pessoas e das organizacdes.

A IPMA (International Project Management Association) desenvolveu o ICB (IPMA
Competence Baseline - 1998) com o propdsito de construir as bases da certificacdo para

gestores de projecto e harmonizar conhecimentos ao nivel europeu.

Para além das associacdes profissionais, também organismos estatais, em varios paises,
na Europa, Australia, Japdo, Africa, entre outros, publicaram documentos com a
finalidade de instituir procedimentos de gestdo dos projectos a adoptar sobretudo na

gestéo dos investimentos publicos.

Pese embora o desenvolvimento teGrico e pratico ocorrido na gestdo de projectos,
muitos projectos, privados e pablicos redundavam em fracasso o que desencadeou uma
vaga de estudos empiricos, sobretudo nos anos 80-90, para tentar compreender as causas

desse insucesso.
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2.3.2 Sucesso e insucesso dos projectos

Inicialmente a preocupacdo era identificar que metodologias e técnicas o gestor deveria
usar para conduzir o projecto a alcangar os resultados pretendidos. Contudo, apesar das
ferramentas disponiveis e da racionalidade na sua utilizacdo isso ndo eliminava o
falhanco dos projectos nem garantia o seu sucesso (Williams, 2009). A gestdo de nivel
técnico bem caracterizada no modelo de gestdo PMBOK® guide, com uma orientacao
predominante de execucdo e entrega ndo era suficiente para alcangar 0 sucesso
(Klakegg, 2008).

A procura dos factores explicativos para o sucesso de uns projectos e o insucesso de
outros passou a ser o foco de muitos estudos, genericamente identificados pelo estudo
dos chamados Factores Criticos de Sucesso (CSF - Critical Success factors).

Belassi e Tukel (1996) referem uma extensa lista de trabalhos, tedricos e empiricos
publicados nos anos 70 e 80 e analisam sete listas de factores criticos de sucesso
utilizados. Observam, criticamente, que alguns dos factores ignoram as caracteristicas
de cada projecto, da sua equipa de gestdo e da envolvente externa. Propdem entéo, por
um lado agrupar os diferentes factores para melhor avaliar os projectos, por outro lado,
estabelecer uma relacdo de causa efeito dos factores criticos com 0 sucesso ou insucesso

do projecto.

Nos factores que afectam os projectos apresentam trés relacionados com a organizacao,
Capacidade de gestdo do projecto, Caracteristicas do projecto e Governance; um
relacionado com o ambiente externo que engloba aspectos de ordem social, econdémica e

politica.

A relacdo destes factores com o projecto ndo € suficiente para explicar o sucesso ou
insucesso dos projectos, existem efeitos combinados entre eles, criando novos
obstaculos para os quais existe um leque de respostas possiveis “system responses’:
Consulta ao cliente; Desempenho efectivo com utilizacdo do conhecimento e aptiddes;
Estimativas preliminares de outputs e resultados e Disponibilidade de recursos

humanos, financeiros e materiais.

Baccarini (1999) considera que a literatura faz uma interpretacdo pouco consistente do

conceito de sucesso de projecto ao nédo distinguir dois aspectos cruciais, 0 sucesso da
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gestdo do projecto e o0 sucesso do produto. O sucesso da gestdo do projecto respeita ao
modo como o processo de gestdo é conduzido, em particular o sucesso alcangado em
termos de custo, tempo e qualidade. O sucesso do produto respeita aos outputs do
projecto. Os dois conceitos tém de ser diferenciados e articulados no planeamento para
que a equipa do projecto saiba com clareza os objectivos. O sucesso do produto é de
primeira ordem de importancia mas tem de estar ligado ao cumprimento dos
orcamentos, prazos e qualidade. O sucesso da gestdo estd subordinado ao sucesso do

produto, dos outputs do projecto, ou seja ao alcancar dos objectivos e metas propostas.

Clareza de objectivos e de critérios possibilita um adequado julgamento do estado dos
projectos e possibilita que a equipa e os stakeholders trabalhem em conjunto e na
mesma direccdo. Para isso também é importante a comunicacdo entre ambos e uma

clara definig&o de responsabilidades na obtencéo dos objectivos do projecto.

Baccarini e Collins (2004), realizaram um trabalho empirico junto dos profissionais da
AIPM? sobre a quest&o do sucesso em projectos preenchendo uma lacuna da literatura.
Os resultados apontam como critérios de sucesso a execucdo no prazo, no or¢camento e
na qualidade requerida transparecendo por isso uma fraca ou incompleta definicdo de
objectivos de sucesso para a missao da gestdo. No entanto, o critério de sucesso
considerado mais importante foi o sucesso do produto que ia ao encontro das
necessidades dos seus utilizadores e stakeholders. Nesse trabalho estabelecem também a
diferenciacdo entre critérios de sucesso e factores de sucesso. Os critérios sdo elementos
de medida de sucesso enquanto os factores sdo elementos utilizados para alcancar o

SUCeSSO.

Miller e Turner (2005) consideram a gestdo de pessoas, mais que a gestdo técnica,

como o drive do sucesso dos projectos, o fundamental séo os soft skils.

Para Prabhakar (2008) o impacto da lideranca e das competéncias dos gestores de
projecto parece ser muito significativo para o sucesso dos projectos. Entender o “que” e
0 “como” fazem as organizagdes para conduzir os projectos com sucesso e identificar as
medidas de desempenho é essencial. Apresenta a distin¢ao entre critérios e factores de

SUCesso:

22 AIPM — Australian Institute of Project Management. Em 1999 tinha 2.126 membros.
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e Critérios de sucesso - medidas através das quais 0 sucesso ou insucesso do
projecto ou negacio sdo avaliados.
e Factor de sucesso - inputs do sistema de gestdo que directa ou indirectamente

contribui para o sucesso do projecto ou do negocio.

De forma ilustrativa Alexandrova e lvanova (2013) apresentam como conteudo dos trés

conceitos — Sucesso, critério e factores:
Sucesso: Alcancar resultados

Critérios: Obijectivos alcancados no prazo e no orgamento previstos:
Execucdo das actividades do projecto,
Auséncia de desconformidades,
Satisfacdo com os resultados,
Sustentabilidade dos efeitos positivos.
Factores: Gestéo coordenada,
Objectivos de acordo com o programado,
Suporte da gestdo do topo,
Equipa de recursos humanos,
Motivagdo, planeamento e controlo e

Comunicacéo efectiva.

Miler and Turner (2007) consideram que diferentes tipos de projectos requerem
diferentes modos de gestdo e que os gestores de projecto devem ser seleccionados com
competéncias adequadas. Desafios acrescidos com a globalizacdo dos projectos e da sua
gestdo mereceram a atencdo de organizagdes PMI, IPMA e outras com orientacOes
especificas para diferentes industrias e culturas. Contudo, a literatura ndo questionava a
relacdo entre critérios de sucesso e tipos de projectos e como a medida do desempenho

pode ser diferente consoante os critérios de sucesso utilizados.

Analisam a diferenca dos critérios de sucesso para diferentes tipos de projectos ou
industrias; em que medida a performance de diferentes tipos de projectos se altera com
critérios de sucesso diferentes; em que medida o foco dos gestores de projecto
dependem das caracteristicas dos critérios de sucesso; se 0 desempenho dos gestores de

projecto depende dessas caracteristicas e se 0 sucesso dos projectos varia de acordo com
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a importancia que se atribui aos critérios de sucesso. No estudo realizado, tomando

como unidade de andlise o gestor de projecto, concluindo que:

A importéncia (rating) dos critérios de sucesso varia funcdo da complexidade
do projecto, da sua importéncia, do tipo de contratacdo e do sector industrial.
A performance do projecto ndo é afectada pelos critérios de sucesso, excepto
nos projectos de alta performance (tecnologia e comunicagdes).

A importancia atribuida aos critérios de sucesso varia funcdo das
caracteristicas dos gestores de projecto relativamente a idade e nacionalidade
e ndo varia pelo género (M,F), funcdo, educacao ou por possuir certificacao.
Existe uma correlagdo positiva da importancia percebida entre critérios de

SuCesso e sucesso de um projecto.

Estas conclusdes remetem para as seguintes implicagdes:

Os gestores de projecto procuram projectos desafiantes. Alta complexidade
dos projectos e preco fixo de contratacdo aumenta a importancia dos factores
de sucesso.

Gestores de projecto com grande experiéncia enfatizam a satisfacdo da
equipa.

Os gestores de projecto responsaveis por todo o clico de vida tendem a ter
mais sucesso, dao mais atenc¢do a fase inicial do ciclo (front-end).

Apesar dos riscos, a contratacdo de preco fixo é mais ganhadora. Os
promotores devem considerar isso quando decidem a contratacao.

Os gestores que trabalham no seu meio cultural tm mais sucesso que 0s
expatriados.

A certificacdo sO por si ndo garante uma boa gestao de execugao.

N&o existe diferenca de rating de critérios entre homens e mulheres.

Existem diferencas por nacionalidades, evidenciando diferencas culturais. Os
sponsers preferem nacionais a estrangeiros.

Tambeém existem diferencas no rating dos critérios consoante a idade dos

gestores. A experiéncia ganha rigor.

Crawford (2004) considera que 0 sucesso dos projectos € uma questdo importante e

talvez o aspecto mais frequentemente discutido embora com diferentes entendimentos
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sobre os critérios de avaliacdo de sucesso. Prabhakar (2008) refere que o Unico acordo

parece ser 0 desacordo sobre o que é sucesso do projecto.

Como refere Klakegg (2008), apesar de muito debate, ndo parece existir consenso claro
sobre o significado de sucesso ou insucesso e de como medi-lo, propondo a seguinte

definicéo de:

Sucesso: obter o maximo de utilidade com um dado volume de recursos ou
aplicar o adequado volume de recursos para fazer as coisas certas no tempo

certo.

Insucesso corresponderia ao ndo alcancar das expectativas e dos objectivos

programados.

Importancia ao periodo “Front-end”

Samset et al. (2006) verificaram que os grandes projectos publicos frequentemente
ficavam aquém das expectativas e dos objectivos sendo apontadas muitas falhas,
problemas internos ao projecto, no planeamento e na execucdo, para a ultrapassagem
frequente dos orcamentos e prazos de execucdo, e para 0 nao alcancar dos resultados,

em qualidade e satisfagéo dos utilizadores.

No diagndstico das causas de insucesso a generalidade dos estudos enfatizavam a
necessidade de maior desenvolvimento na defini¢do do projecto, de maior envolvimento
do promotor do projecto e na importancia crescente dos factores externos, para além dos

aspectos ligados a implementacéo técnica (Morris, 2013).

Estudos empiricos constatam que os maiores erros ocorrem no front-end e por outro

lado é ai que se encontra 0 maior espago de aumento de valor (Morris e Geraldi, 2011).

Front-end corresponde a fase inicial dos projectos, ao periodo desde a identificacdo da
ideia até a0 momento da decisdo para avancar e afectacdo de fundos pelo seu promotor
(Samset et al., 2006).

Uma maior aten¢do a fase inicial do ciclo do projecto é apontada como um contributo
para a sucesso dos projectos, ao permitir clarificar melhor se o projecto tem condigOes
de prosseguir impedindo o prosseguimento de projectos que devido a uma fraca
definicdo do seu objecto vao fracassar. Na investigacdo sobre o processo de langcamento
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de novos produtos no mercado, verificou-se que uma das causas do insucesso residia na
fraca qualidade da analise inicial do processo “initial screening”. As sementes do
SUCesSSO Ou insucesso estavam nos passos iniciais do processo, designado por
“homework” (Cooper, 1990 e USDE, 2007).

O processo de tomada de deciséo

A andlise do front-end tem particular acuidade nos investimentos publicos e nos grandes
projectos devido ao longo tempo de maturacéo decorrente do processo politico e dialogo
entre stakeholders. Os problemas ligados ao desenvolvimento inicial dos projectos
também tém sido associados ao processo decisorio. Uma das interrogagdes que subsiste
€ 0 que esta errado no processo decisorio que tem permitido decisdes de avancar com

projectos que se vém a revelar grandes erros.

As investigacOes relativas ao processo de tomada de decisdo tém incidido sobre
diferentes aspectos, desde a gestdo do projecto propriamente dito, 0 contexto em que
este se desenvolve, as questdes ambientais, a governance (governancia), perspectiva de
enguadramento estratégico, ou aspectos da tomada de decisdo nas diferentes fases do

seu desenvolvimento (Christensen, 2009)

Um tipo de falhas apontadas aos projectos publicos prende-se com os beneficios
efectivamente proporcionados com a sua realizacdo face aos apontados inicialmente,
quando da decisdo da sua realizacdo. A ideia comum sobre os grandes projectos, em
particular sobre 0s grandes projectos publicos, é de que sdo geralmente “clefantes
brancos”, querendo isso significar que o seu custo ¢ superior ao seu real valor medido
em beneficios proporcionados. Estas apreciacdes ocorrem sobretudo quando se esta

perante o uso de recursos publicos geralmente inseridas na contenda politica®.

Os grandes projectos publicos sdo concebidos em resultado de necessidades, desejos ou
vontades expressas politicamente em dialogo entre varios Stakeholders. Segue-se um

longo processo para desenvolvimento do projecto e tomada de decisbes. Normalmente

28 Elefante branco é uma expresséo idiomatica para uma posse valiosa da qual seu proprietario ndo se pode livrar e
cujo custo (em especial o de manutengdo) é desproporcional a sua utilidade ou valor. O termo tem sido utilizado
quando se referem obras publicas sem utilidade. O termo tem origem nos elefantes albinos mantidos pelos monarcas
do Sudeste Asiatico onde eram considerados sagrados. Como os animais eram considerados sagrados e as leis o0s
protegiam do trabalho, receber um elefante branco de presente de um monarca era simultaneamente uma béncéo e
uma maldicdo: uma béngéo porque o animal era sagrado e um sinal do favoritismo do monarca pelo cortesdo que o
recebia, e uma maldicdo porque o animal ndo tinha muito uso pratico que compensasse 0 custo da sua manutencéo.
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envolve o governo a varios niveis da administracdo, instituicdes politicas, media,

consultores e contraentes do sector privado.

Neste complexo processo, discusséo publica e imprevisibilidade, incerteza e fasibilidade
sdo o foco. Estes processos sdo, por vezes, afectados por interesses pouco claros,

agendas escondidas (Miller e Lessard, 2001; Flyvbjerg 2002).

Numa perspectiva de maior liberalizacéo e privatizacdo, seguida por varias reformas de
gestdo publica, é recomendada, na implementacdo de projectos publicos, maior
autonomia acompanhada de mecanismos de controlo e regulacdo. O governo deve
ocupar-se das questdes estratégicas, perspectiva de longo prazo, deixando as questdes
operacionais para terceiros que as podem desempenhar com mais eficiéncia e
efectividade (Samset et al., 2006).

A maioria dos problemas com os grandes projectos publicos pode ser interpretada como
deficiéncias no processo politico anterior a decisdo de avancar (up-front). A questdo é a
utilidade a longo prazo que deve ser avaliada na fase preparatéria do projecto, relegando
0s problemas da eficiéncia, cumprimento dos orgamentos e prazos, para a gestdo que
implementa o projecto (Flyvbjerg 2009).

Os desafios colocam-se nas tentativas das diversas entidades para obter mais
financiamentos do governo, na defesa do melhor conceito de projecto e no assegurar um
processo transparente evitando efeitos adversos para os stakeholders com capacidade de
negociacdo politica. Nos grandes projectos publicos, 0 maior desafio é tornar o processo

previsivel desde a fase front-end (Samset et al., 2006).

Outro aspecto apontado como causa de insucesso nos projectos, em particular nos
publicos e grandes prende-se com a governagao.

Principios de governance em grandes projetos publicos

Os regimes de governacdo dos grandes projectos de investimento compreendem 0s
processos e sistemas que é necessario colocar em pratica para assegurar 0 sucesso dos
investimentos para o seu financiador. Isto compreende um quadro regulamentar para
assegurar qualidade, conformidade com os objectivos acordados, regras de gestdo e
resolucdo de problemas que ocorram durante a execucdo e padrdes de qualidade a

observar na revisao dos principais documentos de gestdo (Samset et al, 2006).
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Miller e Hobbs (2009) consideraram a necessidade de definicdo de critérios de
concepcao de regimes de governagdo quando estamos em presenca de megaprojectos
tendo em conta a sua complexidade. A governance deste tipo de projectos € time-
dependent and self-organising. O processo € extenso e dura um longo periodo havendo
oportunidade de transformar a estrutura de governacdo em estruturas desdobradas de
gestdo podendo assumir diferentes formas em diferentes etapas do ciclo de vida do

projecto.

Flyvbjerg et al. (2002) e Flyvbjerg (2009) consideram que o problema deste tipo de
projectos € principalmente a negligéncia de riscos e a falta de transparéncia
(accountability) dos promotores cuja principal ambicdo é construir projectos para
beneficio privado, econdmico ou politico, ndo para operar projectos de utilidade
publica. As medidas preconizadas para solucionar este paradoxo séo:

e Centralizar, mais que o normal, a gestdo de riscos e accountability;
e Colocar em funcionamento regras de analise de risco de modo a que a gestdo de
risco seja realizada;
e O papel do governo deve ser deslocado do envolvimento na promocdo do
projecto e fixado no longo prazo restringindo o seu envolvimento na formulacao
e auditoria aos objectivos de interesse publico a alcancar pelo mega-projeto;
e Quatro instrumentos basicos devem ser utilizados para accountability na tomada
de decisdo:
(a) assegurar transparéncia;
(b) especificar requisitos de desempenho;
(c) fazer regras explicitas regulando a construcéo e operagfes do projeto e
(d) envolver capital de risco de investidores privados, considerando que a
sua apeténcia para investir seria um teste a viabilidade do projecto up-

front.

Revistos os factores de sucesso e insucesso dos projectos permanece a questdo colocada
por Klakegg (2008): aquilo que contribuiu para o insucesso e a sua hierarquizagéo, com

ligeiras diferencas entre autores, pouco esclarece sobre as suas causas.
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Perspectiva estratégica assente na relevancia e sustentabilidade

Na procura de uma resposta para as causas do insucesso, Klakegg (2008) vai analisar
grandes projectos publicos, focando-se na fase “front-end”, procurando identificar as

razdes dos problemas mais importantes que se lhes colocam.

Define como publicos, 0s projectos que sao detidos e financiados (principalmente) pelo
estado ou entidade publica. O termo “major” significa grande dimensdo em termos
monetérios e substancial grau de complexidade e criticalidade, incluindo também os
“mega-projects”, projectos de grande escala, intangivel complexidade e grande

importancia politica.

Na sua analise aos grandes projectos de investimento publico, Klakegg utiliza a
metodologia Standard on Development Evaluation Assessement (OCDE, 2006) por
considerar ser uma boa ferramenta para avaliar projectos publicos, e coloca-se na
perspectiva da sociedade, que designa de “parte proprietaria e financiadora” numa

posicdo que denomina “perspectiva estratégica”.

Os objectivos do Development Assistance Committee (DAC) da OCDE, no que se refere
a avaliacdo do desenvolvimento, sdo os de aumentar os resultados esperados dos
programas internacionais, na linha de outras agéncias internacionais. Os critérios para
avaliar essa assisténcia sdo: relevancia, eficiéncia, obtencdo dos resultados esperados,

(effectiveness), impacto e sustentabilidade.

No periodo “front-end” os desafios mais importantes, segundo Klakegg, sdo os de
conseguir relevancia e sustentabilidade. Na sua perspectiva estratégica, o termo
“insucesso” aplica-se aos projectos que ndo tém viabilidade no longo prazo. Coloca
entdo a questdo fundamental da sua investigacdo: quais sdo o0s problemas mais
importantes na concepc¢édo de um grande projecto de investimento publico? Ou seja,
guando séo definidos os objectivos e os meios para um determinado projecto (Muller e
Turner, 2007). Na perspectiva estratégica, o processo de definicdo e desenho inclui o
desenvolvimento e seleccdo do melhor conceito alternativo para o projecto (Klakegg,
2008).

Para estudar o que origina a perda de relevancia e de sustentabilidade nos projectos de
investimento publico, Klakegg elabora um survey por questionario a 80 especialistas

seniores de paises ocidentais desenvolvidos. Antes porém faz uma resenha das causas
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de sucesso e insucesso apresentadas na literatura agrupando-a consoante o foco sobre
causas para o insucesso dos projectos:

e causas internas ao projecto;

e causas relacionadas com o projecto;

e causas focadas na governance (governancia) do projecto e

e (uestOes relacionadas com os mega projectos.

O inquérito foi dirigido a 80 especialistas de paises desenvolvidos com grande
experiéncia em gestdo e avaliacdo de projectos (a maioria com mais de 10 anos),
homens e mulheres, do sector pablico e privado, em grandes projectos de diferentes
areas de actividade econdmica, e realizado de acordo com rigorosos critérios

explicitados no estudo em referéncia.

O conceito de relevancia utilizado ¢ o da OCDE (2006): “a medida em que os
objectivos de uma intervencdo de desenvolvimento estdo consistentes com as
necessidades dos beneficiarios, do pais, das prioridades globais e com as politicas dos

doadores e parceiros”.

Ou seja:
(1) se 0 projecto de investimento publico escolhido é o mais adequado do ponto
de vista dos financiadores, havendo alternativas onde n&o se investe;
(i)  em que medida os objectivos do projecto respondem as necessidades e
prioridades dos utilizadores;

(ili)  uma questdo de utilidade. Se ndo é (til o projecto ndo deve prosseguir.

Aos inquiridos foi pedido que, de entre varias questdes (formuladas de acordo com o
conceito de relevancia), indicassem as mais importantes para a falta de relevancia dos
projectos publicos de investimento. Os dois problemas mais importantes apontados

foram:

M As necessidades dos utilizadores sdo desconhecidas, incompreendidas ou
ignoradas;

(i)  Os objectivos dos projectos sdo desconhecidos ou incompreendidos.

Com menor importancia:

Pag. 116



Gestao de investimentos publicos em infra-estruturas — Caso do Metro do Mondego: Licoes e Proposta

(i) as prioridades da sociedade. “Isto indica que as decisdes tomadas ao mais
alto nivel ndo sdo um grande problema para 0s projectos. 1sso é uma boa
noticia para os tomadores da decisdo”;

(i) o facto de os objectivos ndo se adaptarem as mudancas de necessidades que
ocorrem com o tempo. “Boa noticia para os responsaveis pelo

desenvolvimento/execucao do projecto”.

A ndo consideracdo das necessidades dos utilizadores na tomada de decisdo sobre o
avanco dos projectos foi indicada como um problema comum e com alta probabilidade
de conduzir a escolhas falhadas. Quando questionados sobre a razdo para esse facto, 0s
entrevistados responderam que 0 aspecto mais relevante estava relacionado com razoes

politicas ou de personalidade dos decisores.

A razdo mais importante para os objectivos do projecto serem desconhecidos ou mal
compreendidos deve-se a que nao sdo claramente definidos ou sdo-no de forma pouco

clara. Tal situagdo pode ocorrer por vontade ou incapacidade de o fazer.

O conceito de sustentabilidade: “Beneficios continuados apds uma intervencdo de
desenvolvimento. Probabilidade de continuacdo dos beneficios a longo prazo.

Resiliéncia ao risco para que ocorra beneficio liquido ao longo do tempo” (OCDE,
2006).

O conceito de sustentabilidade remete-nos para a permanéncia no tempo dos efeitos
positivos do investimento ap6s a conclusdo dos projectos. A definicdo de
sustentabilidade vai além do préprio projecto. E uma questio de efeitos econémicos,
institucionais, sociais e ambientais, numa perspectiva de longo prazo. A justificacdo do
investimento depende do grau de impacto, se o cash flow é positivo e se 0s destinatarios
tém capacidade para continuar o processo ap6s o investimento. O impacto positivo
justifica o investimento se as receitas futuras excedem os custos, se existe capacidade de
continuar o0 processo apos o investimento, e se as autoridades tém politicas e recursos
para continuar o processo. O projecto ndo € viavel se ndo é apoiado pela sociedade e

pelos utilizadores no futuro.

Seguindo a mesma metodologia, as respostas ao questionario apontaram para quatro

problemas como mais importantes:
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Q) conflito entre os objectivos e/ou estratégias relativas ao projecto;

(i)  falta de compromisso, das partes interessadas, com o projecto;

(iii)  beneficios econdmicos e financeiros baixos, em comparagdo com 0s
custos operacionais e de investimento;

(iv)  Alteragdao das condi¢des do “negdcio” entre a fase de concepgdo e

decisdo de avangar.

Como menos importantes foram apontados:

Q) Escolha das solugdes tecnologicas;
(i) Falta de conformidade com politica e legislacéo vigente;

(iif)  Questdes éticas.

A ndo resolucdo do conflito entre os objectivos e/ou estratégias relativas ao projecto
prendem-se com o facto de ser mais facil negligenciar um problema que resolvé-lo,
sendo da natureza humana evitar um conflito esperando que alguém ou o tempo o
resolvam. Na area dos projectos publicos ndo parece facil resolver conflitos pessoais dai
a importancias das pessoas no sucesso desses projectos. Um segundo aspecto, da mesma
natureza, € o de negligenciar o poder de oposicdo de grupos, organizacGes ou

individuos, é uma questdo da mesma natureza, como enfrentar os conflitos.

A falta de compromisso das partes interessadas parece um contra-senso pois se quem
promove e financia o projecto ndo o apoia, quem o havera de apoiar? Uma vez mais sé
poderemos estar em presenca de conflitos entre partes que irdo provocar danos no
projecto. Um dos entrevistados menciona que estes dois problemas sdo o problema da

galinha e do ovo.

Na explicacdo do terceiro problema mais importante estdo razées como o planeamento
optimista, ou seja sobrestimacdo de beneficios podendo, nestes casos, colocar-se a
questdo de haver sobrestimacgéo por erro ou por atitude deliberada (aspecto que o autor

remete para investigagao futura).

Relativamente a alteracdo de condicdes, € também um problema de optimismo de
planeamento, agora do lado dos custos, para além das mudancas de condi¢des e mesmo
de prioridades politicas sendo por isso dificil lidar com este problema. Os entrevistados

colocam a tonica na importancia das pessoas e do trabalho em conjunto, “puxando na
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mesma direc¢do”. Uma lideranga forte que aponte o caminho a seguir pode ser uma
solugdo. Encontrar adequados financiadores, adequado SRO (Senior Responsable

Owner)** ou gestor da mudanga.

Os factores considerados menos importantes para os respondentes, poderdo ser muito
importantes em outros contextos geograficos. Por exemplo a corrupcdo € um factor mais

importante nuns paises que em outros.

Klakegg (2008) aponta ainda um conjunto de ac¢Ges com vista a obter relevancia e

sustentabilidade. Destas, destacam-se:

Accdes correctivas para obter relevancia:

Q) Escolha do projeto: relevancia tem que ser feita com critérios de
avaliacdo;

(i) Estruturacdo do Projeto: garantir a coeréncia entre as necessidades e
objectivos de nivel alto (a accdo € instalar controlo independente);

(iii)  Processo: Envolver todas as partes chave interessadas no processo.

Accdes correctivas para obter sustentabilidade:

(i)  Na escolha do projecto: Sustentabilidade tem de ser considerada critério

de avaliacdo;

(i) Estruturacdo do projecto: Ser realista sobre montante de investimento,
custos operacionais e beneficios futuros. A accdo é instalar controlo

independente;

(iii)  Processo: Abordar e resolver conflitos sobre objectivos ou prioridades

entre as principais partes interessadas.

Desde o relatorio Brundtland (1987), a palavra sustentabilidade tem sido intimamente
ligada a0 meio ambiente pelo publico em geral. A literatura sobre sustentabilidade
aceita hoje o conceito para englobar o0s aspectos ambientais, econémicos e sociais. Este
‘triple bottom line," definido na Elkington (1994), passou a ser importante na vida

publica e domina também na perspectiva da Responsabilidade Social Corporativa.

% Terminologia utilizada nas metodologias do Reino Unido e Austrélia a que se fez referéncia e que se
refere ao responsavel pelas decisdes em cada uma das gates.
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Em Klakegg (2008), o conceito de sustentabilidade inclui elementos de todos os temas
transversais do modelo de avaliagdo da OCDE. Isso inclui aspectos economicos,
politicos, institucionais, socioecondémicos, tecnoldgicos, ambientais e medidas politicas

de apoio.

No estudo citado, alguns entrevistados apontam exemplos ilustrativos de posicOes
individuais que influenciam negativamente a sustentabilidade. Este tema tem enorme
aderéncia a realidades muito presentes: “ Para os decisores politicos ¢ mais importante
iniciar novos projectos que manter o que ja se tem. O foco ¢ ““ novas estradas” e nao

“boas estradas”.

A este exemplo poderia ser acrescentado um comentario popular ouvido em
determinadas situagdes: “inaugurar obra dd votos, colocar em funcionamento gera

custos e nao d4 inauguragdes’.

O trabalho de Klakegg (2008) analisa com muita profundidade as questbes que
considera mais importantes, relevancia e sustentabilidade, para a decisdo de avancar
com projectos, sobretudo publicos, e ambas se colocam na fase “front-end” dos
projectos. Apresenta também recomendacdes de accdes a serem implementadas pelas
estruturas de governacdo dos projectos visando dar resposta as falhas geralmente
cometidas na fase “front-end” pelos decisores. Se o conjunto de problemas detectados
na implementacao de projectos parece ser generalizavel a outros paises para além dos
casos em que se observaram, ja a sua hierarquizacdo podera ser diversa. Com efeito,
problemas como corrupgdo ou captura dos decisores, podem ter prioridade de ordem

superior em alguns paises.

O proprio autor, num outro trabalho, fazendo uma comparacao entre as metodologias de
governacdo implementadas pelo Reino Unido e pela Noruega, coloca enfase nas
diferengas de culturas, regimes e perspectivas politicas para a implementacdo de

estruturas e enfoques na governacao de projectos (Klakegg et al., 2007).

Os problemas com os projectos ndo se limitam & gestdo técnica, sdo muito mais vastos.
A gestdo de grandes projectos publicos para fazer face aos desafios da complexidade
carece de uma estrutura de governacéo, a desenvolver por referéncia as boas praticas de
gestdo de projectos, considerando os aspectos especificos da realidade em que se

inserem, nomeadamente culturais e politicas. Os critérios de avaliagdo, relevancia e
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sustentabilidade, sdo apresentados como o0s dois mais importantes critérios de
justificacdo de investimentos publicos. O foco nas questdes que se colocam na fase
inicial do projecto “front-end” pode ser a chave da resolugdo dos aspectos mais

importante dos projectos publicos: a sua relevancia e sustentabilidade.
2.3.3 Finais do Século XX e inicio do século XXI

O panorama da investigacdo altera-se significativamente no final do século XX. A
gestdo de projectos mudou mais seriamente que em qualquer periodo precedente. Séo
necessarios novos contributos para capacitar a sociedade a gerar valor de forma racional
(Cicmil et al., 2006 e Flyvbjerg 2009).

A investigacao virada para a procura das causas do sucesso ou insucesso dos projectos
dedicou pouca atencdo aos fundamentos da gestdo de projectos. As teorias de gestdo de
projectos ndo sdo de aplicacdo universal devido a heterogeneidade dos projectos sendo
por isso necessario mais foco nas dimens6es do contexto e de contingéncias (Séderlund,
2004).

No campo da gestdo de projecto o foco tem sido na complexidade, na melhoria do
processo e procedimentos mais que na estrutura de governacdo que pode ou deve dar

direccdo e ajuda no desenvolvimento dos resultados do processo (Samset et al., 2006)

Poli e Shenhar (2003) introduziram a divisdo entre gestdo estratégica de projectos,
focada em alcancar resultados para o negécio, e gestdo operacional de projectos, focada
em fazer o trabalho. Esta separacdo pode ser usada como caracterizadora da nova e da
tradicional visdo de gestdo de projectos e do seu sucesso. Para 0 projecto ter sucesso, a

gestdo tem de internalizar a estratégia.

O objecto da investigacdo em gestdo de projectos, no periodo 1994-2003, incidiu
predominantemente sobre: custos, resultados comparados, gestdo de programas,
avaliacdo de projectos e seu melhoramento, relacionamento da gestdo, gestdo de
recursos, gestdo de risco e alinhamento estratégico. Neste periodo, esteve ausente a
investigacdo sobre finalizagdo, ambito, tendéncias de mercado e cresceu o interesse,
entre outros, no relacionamento, aprendizagem organizacional e contexto/ambiente do
projecto (Crawford, 2004).
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Sdo procuradas diferencas e semelhancas nos modelos de gestdo de projectos ou de
integracdo de perspectivas de gestdo de projectos baseada em teoria (Hanisch e Wald,
2011).

Considerando a diversidade de contributos e perspectivas de pensamento, abordaremos
os contributos tedricos de finais de século e primeira década do seéculo XXI agrupados

em quatro grandes temas:

e Repensar a gestdo de projectos
e Complexidade
e Procura de integracdo tedrica

e Gestdo institucional

Repensar a gestédo de projectos

O debate ocorrido no reino unido (UK) entre 2004-2006 em torno do repensar a gestdo
de projectos fez uma analise critica aos contributos tedricos e as limitagdes das
metodologias existentes sobretudo pelo excessivo praticismo e insuficiéncia de

compreensdo da complexidade em projectos e do contexto em que se desenvolvem.

A Metodologia da discussdo baseou-se na filosofia de que para desenvolver novos
conceitos e metodologias € necessario uma interaccdo organizada entre teoria e pratica,
entre académicos e profissionais. A teoria (conhecimento) conduz a melhor préatica
(experiéncia) e esta, por sua vez, induz conhecimento e teoria (Winter e Smith, 2006).
Sdo identificadas trés linhas de pesquisa em mais de 40 anos de publicagdes:

Os modelos “Hard systems” — focados nos mecanismos de planeamento e
controlo. Estes modelos ndo fazem distingdo entre tipos de projectos e

negligenciam o papel relevante da contribuigdo humana.

A perspectiva organizacional — abordando a integracdo entre a organizagéo
temporario do projecto na organizagdo permanente e o processamento das
tarefas. Esta linha de investigacdo é fortemente influenciada pelas teorias
organizacionais e extensdes que inclui a questdo de como 0s projectos sdo

integrados em netwoks.
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A visdo de longo prazo dos projectos — integrando factores exogenos e factores
de contexto nos projectos. Nesta visao se incluem contribuic6es dos trabalhos de

front-end e aprendizagem organizacional.

Outros autores identificam ainda a perspectiva Corporate management — integrando as
contribuicdes dos projectos e da gestdo de projectos no processo de criacdo de valor da

empresa (Crawford, 2004).

As direccdes de pesquisa futura vao no sentido de:

Complexidade dos projectos e gestdo de projectos;

Projectos como processos sociais;

Criacéo de valor como primeiro foco dos projectos e da gestao de projectos;
Conceptualizagdo abrangente dos projectos;

Praticantes (gestores) mais reflexivos e mais receptivos em aprender.

As direccdes indicadas vao no sentido de maior investigacdo tedrica em gestdo de
projectos bem como abertura para incorporagdo de conhecimentos de novas disciplinas
(Winter e Smith, 2006).

MPA (2006), realca que a network promovida pelo governo inglés (2004-2006)
identificou trés areas chaves nas quais novos conceitos e abordagens sdo necessarios

para suportar os gestores de projectos no séc. XXI:

Criagdo de valor — novos conceitos e estruturas de trabalho
Complexidade social — novos conceitos e imagens

Aprendizagem e desenvolvimento dos gestores de projectos.

A principal corrente de conhecimento em gestdo de projectos no séc. XX era fortemente
focada na “criacdo de produto”, criagdo ou melhoria de activos fisicos, sistemas ou
técnicas para especificacdo de custos e tempo, e desenvolvida em torno da ideia de ciclo
de vida do projecto virada para o treinamento e desenvolvimento de métodos

associados, técnicas e ferramentas.

A gestdo de projecto no séc. XXI tem o foco na criagdo de valor e beneficio para 0s
diferentes grupos de stakeholders. A mudanga de shareholders para stakeholders
aumenta a complexidade dos projectos e programas e requer novos conhecimentos e

competéncias.
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A principal mensagem do debate é para a necessidade de as organizacgdes reverem a sua
abordagem de gestdo de projectos passando do treinamento em métodos e ferramentas
para o desenvolvimento das capacidades dos gestores ligadas as novas realidades e

exigéncias.

Tabela 29 - Comparacéo de “focos” na gestdo de projectos

Caracteristicas, conceitos e Praticas de
Gestao - Séc. XX

Caracteristicas necessarias para a Pratica
de Gestéo - Séc. XXI

Sequir regras e prescrigoes
Conhecimento fechado e permanente
Abordagem prescritiva

Abragcar o saber

Competéncia técnica € tudo

Enfase na avaliacdo e acreditacdo
Treinamento técnico

Principios e estruturas de trabalho
Conhecimento temporério e dinamico
Abordagem pragmatica

Abragar a incerteza

Julgamento profissional conta

Enfase na reflexéo e deliberacao
Desenvolvimento profissional

Fonte: MPA, 2006

Criacdo de valor, ndo somente em termos de criacdo de riqueza para os shareholders
mas para os stakeholders tais como os empregados que ajudaram a mudanca e 0S

clientes finais que beneficiam dos produtos.

Complexidade social, os projectos e 0s programas tornam-se mais complexos,
sistematica e socialmente. A acrescida tecnicidade dos gestores de projecto, s6 por si,
ndo é suficiente para os conduzir. A gestdo de projectos requer entendimentos
socioeconémicos e politicos. Em projectos pouco complexos, os métodos tradicionais
sdo suficientes. Contudo projectos ou programas que envolvam complexas interacgdes
humanas, ndo podem ser definidos em detalhe porque no entretanto os caminhos nos
quais podiam ser atingidos variam. Em semelhantes sistemas dinamicos pequenas
mudangas podem ter largos efeitos e podem ser muito afectados por agendas
escondidas. Neste mundo de complexidade social a retérica de controlo é inapropriada e
a tentativa de resolucdo do problema no processo tradicional pode tornar-se numa

questao pior.
Aprendizagem e desenvolvimento. Para trabalhar com projectos no séc. XXI requer-se
competéncias em:

e Negociar em contexto de ambiguidade e incerteza,

e Entender o mundo social e politico,
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e Estabelecer relacionamentos,
e Entender valor e a sua criagéo,
e Ser capaz de usar a teoria pragmaticamente,

e Trabalhar com varias perspectivas.

Complexidade/Contexto/Gestédo organizacional/Criacédo de valor

Saynisch (2010) aborda e relaciona as principais mudancas na ciéncia com a gestéo de
projectos. A complexidade crescente na sociedade, economia e tecnologia requerem
novos modelos de organizacdo e gestdo. Quais as consequéncias disso para a gestdo de
projectos é a questdo a que procura responder. A tradicional gestdo de projectos,
mecanica, mono causal, ndo dinamica, de estrutura linear, ndo responde a esses
desafios. Do seu programa de investigacdo surge um novo paradigma (PM-2) e novas

solucdes para os desafios da gestdo de projectos.

Relaciona a interpretacdo evolucionista da ciéncia com a gestdo de projectos. Evolucao
de 12 ordem ao considerar o projecto como um passo de transicdo na evolugdo do
progresso técnico. O ciclo de vida do projecto representaria os principios evolucionistas.
Evolucdo de 22 ordem, evolucéo por saltos, por descontinuidades, onde a transicdo de
fases do ciclo do projecto se faria por saltos. As consequéncias na gestdo de projectos
passam pela necessidade de considerar mais que um nivel em cada fase do ciclo de vida

do projecto.

Para poder responder a complexidade crescente na sociedade, em termos econémicos e
tecnoldgicos, sdo necessarios novos modelos organizacionais. A gestdo tradicional de
projectos que designa de 1% ordem ndo consegue responder a essas mudancas sendo
necessario um conceito de gestdo de 22 ordem, um novo paradigma na gestdo de

projectos, que possibilite adaptar-se aos novos desafios de gestdo do risco e incerteza.

Saynisch discute Grand Evolutionary Systems Theory (GEST) or Evolution Second
Order de Lazlo que diz que a mudanca previsivel e lenta é apenas uma parte do grande
esquema de evolugdo. Em esquema mostra que de um modo imprevisivel, surgem
mudangas caoticas que podem ir numa ou em outra direc¢do. Este tipo de mudancas
macigas € caracterizado por saltos, imprevisiveis, evoluindo em direccBes

completamente diferentes.
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A gestdo de projectos em vez de assumir que todo o projecto, do inicio ao fim, ira
progredir de forma linear, ndo-dindmico, relativamente fécil, devera considerar que a
mudanca é rapida e imprevisivel e ocorrerd na transicdo entre fases: conceito,

desenvolvimento, implementacéo, operacéo, controlo e encerramento.

Devemos entdo incorporar a incerteza no planeamento. Em situacdo de crise surgem

oportunidades que podem desembocar em sucesso ou em situacdes de insucesso.

Saynisch apresenta uma ruptura com os modelos de gestdo de 12 ordem (PMBOK).
Apresenta uma 22 ordem, um novo paradigma, pés 2000, para poder responder aos
novos desafios sociais. No entanto ndo € bem claro como responde a gestdo de projecto

aos conceitos de ruptura e evolugdo com descontinuidades.

Soderlund (2004) avalia a construcdo de teoria em gestdo de projectos em dois ramos
tradicionais. O da engenharia e matematicas aplicadas, principalmente interessada nas
técnicas de planeamento e métodos em gestdo de projectos. O outro, de raiz intelectual
nas ciéncias sociais como sociologia, teoria organizacional e psicologia especialmente
interessado nos aspectos organizacionais e comportamentais das organizagdes de

projectos.

A investigacdo virada para a explicacdo das causas do sucesso ou insucesso dos
projectos dedicou pouca atencdo aos fundamentos da gestdo de projectos. Teorias
universais de gestdo de projectos podem ser inapropriadas devido a heterogeneidade dos
projectos sendo por isso necessario mais foco nas dimensdes contexto e contingéncia
Sendo por isso necessarios varios modos de teorizacdo, por um lado considerando os
aspectos universais dos projectos e por outro considerando os aspectos especificos de
certos projectos (Soderlund, 2004).

Também ao nivel organizacional deverd haver teorizacdo das estruturas de projecto,
estruturas temporarias e outras de caracter permanente, numa perspectiva complementar

ou concorrente de explicagdo de fenomenos diferentes.

A sua contribuicdo para a construcdo teorica em gestdo e organizacdo de projectos é
dada através da discussdo de cinco questdes que, na sua perspectiva, sdo importantes
para a construir um sélido conhecimento em gestdo de projectos como para fazer luz

sobre as fraquezas da pesquisa corrente. As cinco questdes sao:
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Porque existem organizagdes de projecto?

e Porque as organizacdes de projecto sdo diferentes?

e Como as organizacdes de projecto se comportam?

e Qual a funcéo ou o valor acrescentado da unidade gestdo de projectos?

e O que determina 0 sucesso ou 0 insucesso das organizacdes de projecto?

A estrutura de abordagem de cada questdo contém: i) referéncia ao que esté feito pela
investigacao; ii) discute a teoria dominante; iii) coloca a sua perspectiva.

A tentativa de explicar porque se criam estruturas organicas especificas para levar por
diante projectos conduz a discuss@o do conceito de projecto. O termo “projecto” ¢é
utilizado para descrever o padrdo de organizagdo ou interaccdo observado. Em
semelhanca com a teoria da empresa, tem sido apontado: i) um projecto existe porque
existe algo importante e complexo para ser feito; ii) a organizacdo de projecto existe
porque ha uma necessidade por uma decisdo de esfor¢co organizacional e alta
necessidade de coordenagdo com a finalidade de executar um numero de tarefas ou
actividades. Parece portanto que a “forma projecto” é aplicada quando as actividades

sdo fortemente integradas.

Outras correntes apontam no sentido de a organizacdo projecto assentar na tradicdo das
ciéncias sociais. Outras ainda apresentam a sua visdo relacionada com a literatura
industrial ou as perspectivas de custos de transaccdo ou de poder. Trabalhar por
projectos pode ser visto como uma forma criativa realcando a aprendizagem, a

participacdo, a renovacao e a inovacao.

A investigacdo deixa em aberto questbes relevantes para investigacdo futura sobre: que
alternativas existem para gestdo de projectos; se a organizacdo por projecto € um meio
eficiente para desenvolver e implementar estratégias; se a organizacao por projecto é um

meio eficiente de desencadear aprendizagem, participacéo e renovagéo.

Na procura de explicagdes para o porqué de se constituirem diferentes organizagdes de
projecto, conclui que séo diferentes porque tém diferentes tarefas em mdo. Diferentes
tipos de projecto requerem diferentes tipos de organizacdo. O problema destas

concepgdes ndo reside apenas na contingéncia mas na auséncia de criticidade.
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Outra distincdo é feita por diferentes tipos de incerteza do grau tecnoldgico e diferentes
tipos de ambito (montagem, sistemas, a pega) numa tentativa de enquadramento na
teoria de organizacdo contingencial. Ou, numa abordagem relativamente racionalista

identificando e documentando os factores criticos de sucesso.

Outro modelo organizacional é um modelo contingencial de diferentes tipos de
organizagao por projecto que, sendo um caminho, existem outros modelos, tais como na
indUstria e no corporate (estratégia, estrutura organizacional, regulacédo e tradi¢do) ou
baseado em questbes especifica do projecto (idade, dimensdo, ambiente de incerteza e

complexidade, entre outros)

A diferenca entre organizagOes de projecto ndo tem sido suficiente para esclarecer
porque difere a sua organizacdo. Sugere-se que a gestdo de projecto entenda bem que
numa situacao concreta as questdes culturais, sociais e institucionais sao de primordial

importancia.

A maior parte da literatura parte do principio de que a dinamica comportamental da
organizacdo de projecto é um resultado do bem conhecido ciclo de vida do projecto
(Project life Cycle). A questao central € que modelos ou técnicas do campo da gestdo de
projectos ndo explicam ou acrescentam ao entendimento do comportamento das

organizag0es de projectos.

Colam-se questdes, ainda sem resposta, como 0 comportamento organizacional é
afectado pela natureza de tempo limitado do projecto, pela pressdo das metas e do

controlo, pela incerteza e complexidade normalmente associadas a projectos.

Para uma grande parte, planeamento é considerado a principal tarefa da unidade de
gestdo de projecto. Varios estudos tém documentado o crescente papel do gestor de
projectos nas empresas contemporaneas. A unidade de gestdo de projecto € responsavel
pelo processo e estruturas, no respeitante a comprometimento, participacdo e
aprendizagem. Estas funcOes tém tido pouca atencdo da investigacdo tedrica. Nuns
casos e responsavel pelo planeamento de actividades em outros pelo suporte e gestdo
administrativa. Noutros casos existe um responsavel executivo sénior para coordenar

uma estrutura.
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A tendéncia de projectificacdo muda o papel e o valor acrescentado da unidade de
gestdo de projecto. Esta € a questdo central para o entendimento da crescente aplicacdo
de estruturas baseadas em projectos. O designado “Project office” ¢ uma solugdo
organizacional para fazer crescer a performance de muitas companhias. Outros aspectos
importantes nesta matéria prendem-se com os gestores de portefolio e de programas de

projectos.

Numa perspectiva tedrica € necessario um sentido mais critico para sabermos que
efeitos positivos geram este tipo de organizacdo, quais sdo as consequéncias da
desactivacdo das estruturas. A pesquisa em desenvolvimento de produto e gestdo

matricial ajuda nesta matéria.

Mas o foco especifico no trabalho da unidade de gestdo de projecto é em que medida
desencadeia a accdo e como promove a aprendizagem, participacdo e comprometimento
e como se pode determinar o valor do seu trabalho. Qual o seu papel na perspectiva do
conhecimento e da integragdo desse conhecimento e tecnologia na empresa € como

relacionar o comportamento da gestdo de projecto com o nivel de valor acrescentado.

A dimensdo comportamental das organizacdes ¢ um dos factores que influencia a

organizacéo do projecto.

Na procura das causas de sucesso ou insucesso das organizagdes de projecto, a l6gica da
investigacdo tem sido de observacdo de exemplos de insucesso na crenga de que a sua

identificacdo possibilitaria implementar accdes correctivas.

Soderlund (2004) reconhece a importancia de pesquisar os factores de sucesso e
insucesso no contexto do projecto e na dindmica da envolvéncia social na gestdo do
projecto. Identifica a necessidade de aprofundamento da investigacdo na relacdo entre
organizacao temporéria do projecto e a organizacdo permanente (empresa), Governagao

do projecto e network em contexto de projecto.

Geraldi (2008) coloca a questdo em termos dicotomicos referindo que o desafio € estar a
altura de responder simultaneamente a ordem e ao caos. Por essa razdo, a gestdo de

projectos exige abordagens mais integradas que simples ferramentas.

Um aprofundamento sobre o que é e como lidar com a complexidade é o trabalho de

Hertogh e Westerveld (2012) onde apresenta a perspectiva pratica com seis aspectos
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distintivos de complexidade: técnica, social, financeira, legal organizacional e temporal.
A perspectiva tedrica da complexidade, em particular do detalhe e da dindmica, € de
grande utilidade no estudo que levou a cabo sobre os grandes projectos de investimento.

Procura de Integracédo tedrica

Hanisch e Wald (2011), tomando por base as diversas abordagens tedricas sobre gestao
de investimentos, propem uma estrutura englobante dessas investigacdes em trés

dimensoes, “design, contexto and goal”.

Na escolha das dimensfes de andlise esta subjacente um processo input-output usado
em outras ciéncias. Estabelecem as seguintes premissas: i) um projecto visa mudar uma
dada situacdo inicial; ii) Durante o seu curso, diferentes factores podem ser mobilizados
para alcancar o objectivo; iii) O contexto, em lato senso, afecta o arrangue inicial bem

como o curso do projecto e o seu objectivo.

As dimensdes sdo entidades distintas com respeito ao seu conteldo mas nao sao

independentes umas das outras. Cada dimensdo é decomposta em varias sub-dimensdes.

Fig. 10 - Integracdo de conceitos

Contexto (C)
C1 — Complexidade
C2 - Dindmica
C3 — Incerteza.

Design (D) Goal (G)
D1 —Estratégia ¢ Estrutura V G1 — Valor Acrescentado
D2 — Gestéo (PM) e Organizacdo do G2 - Adaptabilidade
Projecto (PO)
D3 — Cultura e processos Sociais

Fonte: Hanisch e Wald, 2011

Esta estrutura integra as sete forcas do modelo de Muller e Turner (2007)
acrescentando-lhe a dimensdo Goal. Para além disso, 0s autores consideram ainda que a
estrutura tem maior intensidade na influéncia do contexto no projecto e maior

interdependéncia entre as sub-dimensdes.

A Dimensdo Design reflecte os factores enddgenos da gestdo de projectos debaixo da

influéncia do corporate e projecto management.

D1 — Estratégia e Estrutura
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Representa a envolvente permanente na qual o projecto € uma organizacao
temporéria.
Gestdo estratégica de projectos e programas.

Integracdo de conhecimento e estrutura de aprendizagem.

A estratégia influencia o sucesso dos projectos e estes influenciam a

implementacao da estratégia.

Visdo holistica, todos 0s processos do projecto no ciclo de vida visam alcangar a

melhor realizacdo da estratégia corporativa.

PMO - ligacdo entre a organizacdo temporaria e a organizacdo permanente.

Eficiéncia e aplicacdo de boas préticas.

D2 — Gestdo (PM) e Organizacao (PO)

Compreende as metodologias, ferramentas, standards e procedimentos
aplicados. Aqui o foco € na organizacdo temporaria.

A avaliacdo do sucesso do projecto (varidvel dependente) feita em duas
categorias: gestdo das coisas (custo, planeamento, ambito, qualidade, mudanca,
contratacdo, integracdo e risco) e gestdo das pessoas (cliente, comunicacéo,
equipa e fornecedor).

Ou, no campo da teoria organizacional, uma tipologia de estruturas: Projectos
simples, Projectos burocréaticos; divisdo em projectos; projectos profissionais e

estruturas participadas.
D3 — Cultura e processos Sociais

Esta dimens&o cobre a relacdo e interaccdo entre pessoas trabalhando em e com
projectos, a inter-relagdo entre projectos e as organizagdes envolventes.
Intercepcdo entre teorias de gestdo de projectos e abordagens socioldgicas,
como, por exemplo, a utilizacdo de redes sociais para gerir a relagdo e

comunicacgdo com stakeholders.

No contexto de diferentes culturas temos o0s projectos internacionais. Henrie
(2005) faz uma reviséao de literatura de diferentes tipos de cultura no contexto de
projecto e realca que conhecimento e consciéncia de cultura tém um grande

significado para gestéo de projectos. Por outro lado, reconhece que a literatura se
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foca mais nos aspectos técnicos que em cultura. Outros estudos confirmam a

importancia das culturas nacionais para o trabalho em projectos internacionais.

A Dimensdo Contexto (C) engloba os factores exdgenos os quais ndo podem ser
influenciados directamente mas tém de ser integrados no processo de gestao para que 0s

objectivos do projecto sejam atingidos.

Esta dimensdo compreende os factores politicos, econémicos, sociais, tecnoldgicos,
legais, e ambientais (PESTLE) (Johnson 2008).

A dimensao contexto influencia ndo s6 o nivel de dificuldade das tarefas do projecto

como também os riscos e os beneficios.
C1 - Complexidade

Trata-se do impacto de contextos complexos no projecto que também ele pode
ser complexo. Uma das raz6es apontadas para criar organizacGes especificas de

gestdo de projecto esta também associada a ambientes complexos.

Os campos teoricos sdo a cibernética e os sistemas sociais. Saynisch 2010
aborda os sistemas complexos e propde um novo paradigma de gestdo de
projectos como se referiu. No campo da complexidade dos sistemas sociais
podemos enquadrar a diversidade de stakeholders e a diversidade dos seus

objectivos.
C2 — Dinamica

O desencadear de mudancas na situacdo econdmica geral, na tecnologia, nos
conceitos de seguranca, no ambiente competitivo, entre outros factores exige

alto grau de adaptabilidade aos projectos.
C3 — Incerteza

Incerteza é geralmente visto como causa do risco. A incerteza obriga a maior
exigéncia de analise e nessa medida pode ser uma oportunidade para melhorar o
desempenho do planeamento ou da avaliagcdo de outros aspectos integrantes do

projecto. Complexidade e dindmica sdo também factores geradores de incerteza.
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Mas todo o futuro encerra incertezas e por essa razdo se estabelecem hipoteses

de trabalho sobre as quais se constroem os cenérios evolutivos.
Dimenséo - Goal (G)

Na préatica os projectos sao considerados como processos de cria¢do de valor, mais que
uma medida para suportar business case. Esta perspectiva sugere que 0s projectos,
enquanto processos de criagdo de valor, tém grande potencial de optimizagédo
(Crawford, 2004).

Esta dimensdo é fortemente dependente das medidas de output consideradas na

concepcao do projecto e dos efeitos externos considerados na dimenséo contexto.
G1 — Valor Acrescentado

Valor acrescentado é um critério que se aplica a todo o tipo de projectos.
Provavelmente a criacdo de valor é mesmo a finalidade do projecto. Como
alguns autores observam, o valor acrescentado de um projecto € percebido de
diferentes maneiras pelos diferentes stakeholders. O valor como medida de
sucesso do projecto pode ser visto na perspectiva de execugdo (custos) e como

geracdo de valor (operagéo)
G2 - Adaptabilidade
A capacidade da organizacdo se transformar através de projectos.

A Gestdo de projectos é a chave estratégica para gerir a mudanga nas
organizacfes contemporaneas. A mudanca pode operar-se por alteracdes na

estratégica do negdcio, reestruturacdo, fusdes e aquisicdes.
Interdependéncia entre dimensdes

Estas dimensoes séo diferentes no seu contelido mas interdependentes umas das outras.
Interaccdo e interdependéncia sdo comuns entre as escolas de pensamento em gestéo de
projectos. Cada uma destas dimensbes de andlise subdivide-se em sub-dimensdes
constituindo a sua combinacdo um vasto conjunto de trabalhos tedricos sobre gestdo de

projectos correspondente a 28 possiveis areas de pesquisa.
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Tabela 30 - Interdependéncia da dimenséo de conceitos

Design Goal Context
D1 D2 D3 G1 G2 C1 Cc2 C3

D1
Design D2 @ °

D3

Goal Gl °

G2

: ©
Context Cc2

C3

Fonte: construgdo do autor

O que se procura é estabelecer uma relacdo causal entre um fendmeno observado e 0s
factores que influenciaram esse fendmeno. Distinguir o resultado (G), variavel
dependente, para ser explicado pela teoria de gestdo de projectos. Os factores
concebidos pelo gestor de projectos (D), varidveis independentes/explicativas, que
impactam no resultado a explicar. E explicitar as contingéncias (C), factores que
exercem influencia sobre o resultado mas que podem ser controlados pelo gestor de

projecto.
Esta metodologia é uma visdo mais integrada das sete forcas do modelo Miller (2007).

As conclusGes apresentam semelhancas com as apresentadas pela investigacao
NETLIPSE cujo modelo conceptual para o sucesso na gestdo de projectos assenta em
trés pilares: Os factores organizacionais de sucesso (D); O contexto em que se
desenvolve a execucdo do projecto (C) e Os factores criticos de sucesso do projecto (G).

Contudo, Hanisch apresenta o seu modelo numa relacdo entre variaveis dependentes e
independentes e as variaveis de contexto, o que em realidades concretas como sdo 0s
projectos, a utilizacdo de terminologia biunivoca parece pouco adequado na medida em

que ndo sdo variaveis exactas.

Por outro lado, o seu modelo ndo parece conter a possibilidade de também a gestdo

influenciar o contexto como realga Morris (2013).

Gestao institucional

As preocupacbes de construgdo tedrica comegam a sobrepor-se ao foco das

competéncias para gerir os projectos de forma eficiente e eficaz. A investigagdo estava
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mais focada nos projectos como organizacdo temporaria que na construcao da disciplina

para alcancar objectivos (Morris, 2013).

A gestdo de projectos tem de ser repensada para as necessidades actuais e para 0s
desafios do futuro, precisa de ser mais construtiva de valor e influenciadora do contexto
(Morris, 2013).

Morris e Geraldi, (2011) classificam a gestdo de projectos em trés niveis. Nivel 1 em
que o foco principal era técnico; nivel 2 onde o foco era estratégico e o nivel 3 em que o
foco é o contexto institucional, onde a preocupacdo ndo € apenas O sucesso de um
projecto especifico mas dos projectos de uma organizacdo no seu contexto.
Esquematicamente evidenciam as diferencas dos trés niveis pelo alargamento de
ambito:

Fig. 11 - Ambito da gestao de projectos

m S / o

Ambiente Interno

Ambiente Externo

Nivel 3
SEEETEES @ S—TT—

thssoes Intea‘ragao de fungdes relacionadas

Fonte: Morris e Geraldi, 2011 e Morris, 2013

No nivel 3 de gestdo o foco muda, das organiza¢fes no seu contexto, para a organizagao
do contexto.

Vérias teorias ddo contributos para esta perspectiva de nivel 3 da gestdo, a teoria
institucional, que estuda como as organizagbes ganham e mantém as suas

caracteristicas, mas também a sociologia, a economia, o direito e a politica.
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O nivel institucional de gestao é essencialmente fora do projecto e em volta do projecto.
Neste contexto assume particular importancia a lideranca. A direcgdo da interaccao
entre 0 contexto que configura a gestdo e a gestdo que influencia o contexto. Isto
implica lideres experientes e responsaveis influenciando o desempenho das
organizacbes, ndo sO6 ao nivel do projecto mas também lideres seniores dentro das

organizagoes.

Wideman (2013) discute estes niveis propostos por Morris e Geraldi para evidenciar a
importancia do “front-end” na gestdo de projectos por, em sua argumentacdo, ser ai que
se estabelecem as bases do projecto e as mais importantes decisfes sdo tomadas. Nesta

perspectiva propde o desdobramento do nivel 1 em dois.

Os fundamentos da sua proposta assentam desde logo no facto de as empresas
reconhecerem a existéncia de multiplas fases no front-end dos projectos, aqui designado
por front-end loading (FEL). Este front-end loading (FEL) tem quatro etapas que se
podem especificar, consoante o projecto, do seguinte modo:

Tabela 31 - Etapas do front-end

1 2 3 4
Etapa Pré-identificacdo | Identificacdo Preparacao Aprovacao
Accao Estudo de | Estudo de pré- | Estudo de | Revisdo de
oportunidades fasibilidade viabilidade. estudos,
Estimativa  de | concepcdo do
custos. projecto.
Resultado | Ideias para | ldentificagédo Formulacdo de | Avaliacdo e
projectos preliminar de | proposta de | decisao.
projectos investimento.

Fonte: Wideman, 2013

Esta etapa requer adequada gestdo por duas raz@es: i) neste periodo cometem-se 0s

maiores erros; ii) é o periodo de maior possibilidade de aumentar valor (Morris, 2011).

Wideman (2013) realca a perspectiva de que o projecto s6 comeca realmente com a

aprovacao do business case.

Gestdo do conhecimento

Uma perspectiva da constru¢ao tedrica da disciplina “gestdo de projectos” ficaria

incompleta sem mencionar a gestdo como ciéncia social. Em particular o foco na gestéo
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do conhecimento e o desenvolvimento das capacidades de o tornar produtivo, criando

valor reconhecido pela sociedade (Drucker, 2009).

A gestdo do conhecimento é uma valiosa contribuicdo para a gestdo em projecto. Pereira
(2006) desenvolveu o modelo Project Management Learning System (PMLS) com a
finalidade de obter a convergéncia do conhecimento individual, adquirido em cada

projecto, para o conhecimento da organizacdo na préatica de gestao de projectos.

O conhecimento consiste na capacidade de utilizar a informacdo para obter resultados
seja em beneficio proprio ou social. Gerir 0 conhecimento € uma abordagem utilizada
para resolver problemas de véaria ordem nas organizacGes e encarada como um elemento

central no seu desempenho (Pereira, 2011).

O modelo PMLS define a gestdo do conhecimento como uma missdo continua, tendo
como actividades principais: Identificar, Armazenar, Partilhar, Disseminar, Criar e

Suportar a deciséo.

O modelo organiza o conhecimento em projectos em duas dimensdes: A dimensdo do
dominio do conhecimento (especifica do projecto, do produto, etc.) e a dimensdo de

categorias (organizacional, técnica, de gestdo, etc.) (Pereira, 2011).

As componentes do modelo, presentes do projecto desde o seu inicio até ao termo, sdo:
Técnica de EVM; Caracterizacdo do contexto do projecto; Centro de Conhecimento de
boas praticas de solucdo; Modelos paramétricos de recuperacdo de projectos. Vejamos

sinteticamente o que trata cada uma delas.

A Técnica EVM (Earned Value Management) € uma técnica de monitorizacdo e
controlo do valor realizado. Em projectos possibilita a medida do progresso fisico da
execucdo das actividades realizadas e confrontar com o planeado.

A caracterizacdo do contexto destina-se a analisar em que medida o ambiente
condiciona a realizagdo do projecto ou a capacidade de recuperacdo em analise de
situacOes de atraso. As varidveis de caracterizacdo a incluir no modelo exigem um
rigoroso estudo e baseiam-se em metodologias desenvolvidas e difundidas. Para além
disso é feita uma caracterizacdo dos efeitos que essas varidveis produzem sobre o

projecto.
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Centro de Conhecimento de boas praticas de solugdo. Trata-se do conhecimento
acumulado em bases de dados organizadas pelos diferentes processos de gestdo de
projecto de modo que seja possivel conduzir os processos de acordo com as boas
praticas e experiéncia adquirida ou analisar as melhores solugdes para uma eventual

recuperacdo de desvios de realizacéo.

Modelos paramétricos de recuperacdo de projectos consiste numa formulagdo
matematica, integrando o conhecimento da organizagdo para modelar a solucdo que

melhor se adequa a resolucao de determinada situacao concreta de recuperacao.
A obra citada apresenta 0s passos de implementacao do sistema.

O conhecimento adequado é hoje o requisito basico para uma efectiva gestdo de
projectos. A literatura tem dedicado particular atengdo a este aspecto pela razdo de que
as metodologias de gestdo de projectos carecem sempre da capacidade humana para a
sua aplicacdo no contexto em que se desenvolvem os projectos. Os projectos podem ser
Vistos como processos de gestdo de conhecimento. Em projectos complexos, a gestéo do
conhecimento é um dos factores de sucesso e a sua auséncia pode ser uma das causas de
insucesso (Gasik, 2011).

A gestdo do conhecimento € um processo sistematico de identificacdo, armazenamento
e transferéncia que a literatura vem tratando desde finais do século XX. Gasik (2011)
agrupa as principais abordagens ao conceito em dois grupos, um focado no
conhecimento em si e na enumeracdo das fungdes num ciclo de vida do processo; outro

no conhecimento detido pelos individuos e organizacado e beneficios da sua aplicacao.

Considerando que a literatura ndo sistematiza o campo em corpo de conhecimento e
standards propde-se uma sistematizagcdo. Com essa finalidade propde uma escala de

duas dimensdes: Micro-conhecimento e Macro-conhecimento.

Em micro-conhecimento inclui o conhecimento necessario para realizar adequadamente
uma tarefa ou resolver um problema. Em macro-conhecimento inclui o conhecimento

total detido por uma dada pessoa.

Cada escala de conhecimento tem o seu proprio ciclo de vida. O autor identifica um

ciclo micro e quatro ciclos macro onde o conhecimento flui de modo vertical.
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O micro-ciclo do conhecimento é um ciclo completo e engloba a identificacdo da
necessidade, aquisi¢do, criagdo, aplicacdo, transferéncia, identificacdo e documentacao
do conhecimento criado, partilha e aquisi¢do externa de conhecimento.

Os quatros ciclos macro, sdo: nivel individual; nivel de projecto; nivel de organizacgéo e

nivel global, cada um com o seu ciclo proprio e especifico.

2.34 Probleméticas actuais da gestao de projectos

Desde a criacdo da disciplina que o corpo tedrico foi sucessivamente sendo mais

abrangente e interdisciplinar respondendo aos desafios que a realidade impunha.

Analisamos a histdria da gestdo de projectos enquanto disciplina e pratica. A relacédo
entre, 0s momentos historicos, o grau de desenvolvimento econdémico dos paises, as
culturas e a capacidade social em organizacdo e conhecimento, marcam e definem o0s

focos tedricos em gestdo de projectos.

Em paises de democracia mais participativa sdo evidentes maiores preocupagdes com 0s
processos de concepc¢do e avaliacdo do projecto em momento anterior a decisdo de

implementacao, o periodo caracterizado pela designacéo de front-end.

Os anos 80 do século XX foram marcados, no ocidente, por alguma reducdo do
crescimento econdémico a que se associou um ressurgimento das teorias liberais de
conducdo da politica econdmica e desregulamentacdo. A resposta passou por um
acréscimo de globalizacdo o que contribuiu para o surgimento de projectos de maior

dimensao, complexidade e incerteza.

O corpo teorico no final do século é de enorme vastiddo e centra-se fundamentalmente

nos temas expostos de Complexidade, gestdo de contexto e gestdo do conhecimento.

No inicio do novo século, realizagbes sociais no &mbito da cultura e do desporto,
investimentos em infra-estruturas transnacionais, em particular nos transportes, colocam

novos desafios e exigéncias a gestdo de projectos em soft-skils,, lideranca e organizacao.

Os megaprojectos, nomeadamente no caminho-de-ferro, tém sido objecto de analise
face a dimensdo e complexidade. Estas dimensdes envolvem a gestéo, o financiamento,

0 contexto, a implementacgéo e entrega.
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O sucesso dos projectos continua a depender da gestdo da complexidade, enquanto

controlo do projecto e do contexto.

A complexidade tem agora uma natureza dindmica associada & concretizacdo dos

projectos, nas préaticas de gestdo e governagao.

As questdes em debate estdo longe de produzir os bons efeitos que se propdem no
campo da préatica da gestdo apesar de as metodologias ja absorvem, no essencial, 0s

contributos tedricos apresentados.

Realizada uma pesquisa ndo exaustiva sobre os problemas actuais em debate,
verificamos que se centram em:

o Complexidade dinamica;

e Front-end;

e Contexto;

e Concepcéo do projecto;

e (Gestdo da mudanca na era do “Big Data”;

e Técnicas de controlo do valor criado.
Apresentamos uma breve resenha em torno dessas questdes.

Svejvig e Andersen (2015) apresentam o0s resultados de uma analise estruturada do
repensar a gestdo de projectos (RPM — Rethinking Project Management) com base na
classificagdo e analise de 74 contribui¢cbes dando o seu contributo critico. Através da
analise, um total de 6 categorias abrangentes surgiram:

)] contextualizacéo,

i) aspectos sociais e politicos,

iii)  repensar a prética,

iv) complexidade e incerteza,

V) actualidade dos projectos e

vi) conceptualizacdo abrangente.

Estas categorias cobrem uma ampla gama de diferentes contribui¢cbes com perspectivas
diversas e alternativas sobre gerenciamento de projectos. A literatura inicial de RPM
remonta a década de 1980, embora a maioria publicada em 2006 e anos seguintes. A
pesquisa prossegue activa numa perspectiva critica estando o RPM mais difundida e

aceite.
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Willems e Vanhoucke (2015), apresentam uma viséo geral da literatura existente sobre
o controlo do projecto e gestdo de valor criado (EVM), com o objectivo de cumprir trés
ambicOes. Em primeiro lugar, o processo de selec¢do da publicagdo permite discernir
entre periddicos de alta qualidade e revistas de negdcios mais populares. Em segundo
lugar, os documentos recolhidos no controlo do projecto e EVM, publicados nas
revistas seleccionadas, séo classificados com base em seis classes distintas. Em terceiro
lugar, a estrutura de classificacdo indica tendéncias atuais e potenciais areas para
pesquisas futuras, que podem ser resumidas da seguinte forma:
)} maior atencao a natureza estocastica dos projectos,
i) maior validacdo da metodologia proposta utilizando um grande conjunto
de dados histéricos ou um experimento de simulacao,
iii) ampliacdo dos modelos de controlo integrado, concentrando-se em tempo
e custo, bem como outros factores, como qualidade e sustentabilidade, e

iv) desenvolvimento e validacdo de procedimentos de accao correctiva.

Chapman (2016) apresenta uma estrutura para analise da dimensdo e caracteristicas da
complexidade dos projectos, com enfase em mega projectos ferroviarios. O trabalho
surge na sequéncia do acréscimo de complexidade dos projectos que se vém realizando
e na constatacdo de que, apesar disso, ndo eram analisadas as caracteristicas da
complexidade nem se as causas decorriam de decisdes tomadas na gestdo do projecto ou
da complexidade derivada do contexto as quais requeriam diferentes abordagens. O
trabalho consiste numa avaliacdo ex-post de projectos comparando estruturas de
conducdo e governacdo suportada na literatura para apresentar uma estrutura de analise

das dimensdes e caracteristicas da complexidade inerente aos megaprojectos.

Padalkar e Gopinath (2016), apresentam um trabalho sobre a investigacdo em gestéo de
projectos com foco na complexidade onde referem que a pesquisa em gestdo de
projectos é caracterizada pela predominancia de determinismo nas abordagens tedricas
de decisdo, e fracas teorias. O crescimento do interesse de pesquisa em paradigmas nédo
deterministicos atraves das lentes de complexidade e incerteza é recente, e poderia
fornecer explicagbes teoricas mais fortes. No entanto, a andlise da literatura
seleccionada revela que as construcdes de complexidade e incerteza estdo ainda em
termos de definicbes e variaveis constituintes. Argumentamos que clareza nas

definigdes é necessaria para que a investigacdo nao deterministica possa avancar.
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Neste trabalho, propde-se uma taxonomia de termos constituintes de complexidade e
incerteza com base na analise seméantica da literatura seleccionada e mostrar que as duas
construgdes sdo amplamente confundidas em seus termos constituintes. Enquanto a
descoberta pode aparecer para se alinhar com a teoria da complexidade com forte inter-
relacdo entre complexidade e incerteza, argumenta-se que tal confusdo representa
mescla de diferentes preferéncias ontolégicos e epistemologicos dentro da comunidade
de estudiosos de gestdo de projectos, mais que uma ampla adesdo a teoria da

complexidade.

O artigo contribui para a literatura de gestdo de projectos, facilitando futuras pesquisas
nos esforcos de construcdo de definices e teorias. Contribui também para métodos de
pesquisa, oferecendo uma nova metodologia para definir taxonomia de termos e para

iluminar os termos de confusdo e separagdo em varias construgdes.

Pinto e Winch (2016) questionam a “ciéncia estabelecida”, conotando-a com passado, e
sugerem caminhos futuros para gestdo de projectos.

Partindo da perspectiva de Gestdo de Projectos (MoP) de Peter Morris, que identificou
uma abrangente e mais compreensiva das principais actividades de gerenciamento de
projectos e interfaces necessarias para o sucesso do projecto, Morris ofereceu uma
critica abrangente da filosofia por tras do modelo baseado na execugdo da PMI, como
desenvolvido no seu corpo de conhecimento (PMBOK). Abordam no artigo algumas
correntes de pesquisa que foram influenciadas pela perspectiva MoP e como eles tém
"duvidado" a pesquisa focada em ferramentas e técnicas, e em normativas melhores
praticas que eles chamam de "ciéncia estabelecida" em gestdo de projectos.

Sugerem que é hora de reconsiderar estas correntes de pesquisa a luz do enquadramento
MoP Morris, identificando algumas das areas-chave e que pesquisas futuras possam
prosseguir em reavaliar 0 que se pensa saber sobre a pesquisa baseada em projectos e
interfaces fundamentais do projecto.

Samset e Volden (2016) continuam com o tema do front-end agora na controvérsia entre
gestdo e gorvenance na definicdo do projecto. A importancia do front-end na fase de
tomada de decis@o para assegurar sucesso a longo prazo dos projectos estd sendo cada
vez mais reconhecida. Apesar disso é sub-representada na literatura, mas ha varios
temas-chave que a percorrem identificando os principais problemas ou dificuldades

durante esta fase. Claramente, uma chave para o sucesso dos projectos reside na

Pag. 142



Gestao de investimentos publicos em infra-estruturas — Caso do Metro do Mondego: Licoes e Proposta

escolha/definicdo do conceito. Este artigo apresenta alguns resultados do trabalho do
programa de pesquisa “Concept” na gestdo e governacdo do front-end de grandes
projectos de investimento publico na Noruega. E baseado em estudos que exploram
forcas e fraquezas dos processos de andlise e tomada de decisdo durante a fase inicial,
antes da escolha final da solugédo conceptual, e até que ponto os projectos em estudo séo
(ou séo susceptiveis de ser) relevantes e eficazes em relacdo as necessidades e
prioridades da sociedade. Conclui-se que existem deficiéncias frequentes nestes

processos, e que o potencial de melhorias é enorme.

Chih e Zwikael (2015) Referem que apesar da importancia atribuida a escolha adequada
do projecto, a literatura pouco acrescenta sobre como formular beneficios alvo a atingir
e menos ainda como podem ser avaliados. Apesar do enunciar de passos a dar, ndo séo
apresentados detalhes suficientes para saber como executa-los e o que afecta a sua
efectiva concretizacao.

Partindo dessa limitacdo da literatura, procuram responder a duas questfes: como
podem ser avaliados os beneficios alvo e que factores podem potenciar essas metas.

O seu foco é na formulacdo beneficios alvo para o projecto por oposicdo ao foco
baseado nos outputs. Sugerem critérios para assegurar a qualidade na formulacdo dos
beneficios alvo do projecto e formas de potenciar esses beneficios no contexto.

Os beneficios alvo devem ser estruturados no quadro dos objectivos estratégicos da
organizacdo onde tém um valor e um prazo, obrigacGes de accountability para a sua
realizacdo, podem ser medidos, realistas e compreendidos.

A utilizacdo de um processo formal de formulacdo pode potenciar os beneficios alvo.
Esse processo pode envolver os stakeholders e facilitar um benchmarking.

Os beneficios alvo aumentardo quando os gestores publicos tenham alta motivacdo para
servico publico. Os processos de recrutamento tém de assentar em estratégias
consistentes de longo prazo.

A presenca de executivos seniores fortes e lideres pode potenciar 0s beneficios alvo do
projecto.

A presenca de apoio executivo forte na forma de afectacdo de recursos e
acompanhamento executivo podem aumentar os beneficios alvo do projecto
assegurando a aquisi¢d@o de recursos criticos e meios para os beneficios formulados.

Um clima de livre iniciativa pode influenciar toda a estrutura de formulacédo e obtencao

dos beneficios alvo do projecto.
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Bresnen (2016), inspirado pela maior contribuicdo de Peter Morris no campo da gestéo
de projectos, retoma alguns dos desafios que se colocam ao desenvolvimento da
disciplina de gestdo de projectos eloguentemente tratados em Reconstructing project
Management (2013). Baseando-se nos contributos de teoria e pesquisa de comunidades
de pratica, as formas de producdo de conhecimento, processos de estruturacdo e
institucionalizacdo, destaca a diversidade e complexidade na &rea da pratica de gestdo
de projectos, teoria e pesquisa e aproveita essas ideias para destacar as oportunidades e

tensOes dessa diversidade criativa.

A gestdao da mudanga na entrega de projectos complexos na era de “big data” ¢ tratada
por Whyte, Stasis e Lindkvist (2016). A medida que entramos numa era de "big data",
informacOes de activos tona-se uma entrega de projectos complexos. Pesquisas
anteriores sugerem que tecnologias digitais permitem formas réapidas, formas flexiveis
de organizacdo do projecto. Esta pesquisa analisa as praticas de gestdo da mudanca na
Airbus, CERN e Crossrail, por meio de revisao baseada em mesa, entrevistas, visitas e
cross-case workshop. Estas organizacdes entregam projectos complexos, dependem de
tecnologias digitais para gerir grandes conjuntos de dados e usam na configuragéo de
gestdo, uma abordagem de engenharia de sistemas com origens meados do século 20,
para estabelecer e manter a integridade. Nelas, a configuracdo da gestdo tornou-se mais,
e ndo menos, importante. Informacéo de activos esta estruturada, com a mudanca gerida
através de sistemas digitais, usando processos relativamente hierarquizados, assincronos
e sequenciais. A contribuicdo do artigo esta na apresentacdo de limites a flexibilidade
em projectos complexos onde a integridade € importante. Discutem-se os desafios da
gestdo da mudanca, considerando a natureza evolutiva da gestdo, o potencial uso de

processos analiticos em projectos complexos e as implica¢fes para a pesquisa e pratica.

As técnicas de medida do desempenho da execucdo do projecto, medindo os efeitos de
desvios nos prazos e na actividade programada, continuam a ser uma preocupacgao
actual. A técnica EVM é analisada e procuradas novas formas de melhoria em artigo de
Batselier e VVanhoucke (2015), que refere as recentes abordagens para verificacdo do
cumprimento das previsdes e da duracdo do projecto, com propostas, muitas delas
baseadas na metodologia do valor criado (earned value management - EVM). No
entanto, o estado da arte destas abordagens carece de adequado teste numa base

alargada de dados, e a sua validade empiricamente comprovada. Avaliam a exactidéo e
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tempestividade de trés técnicas deterministas promissoras e suas combinacGes mutuas

numa base de dados real do projecto.

Mais especificamente, duas técnicas integram, respectivamente, retrabalho e variacao da
actividade na EVM decorrente das extensdes de tempo face ao previsto, enquanto uma
terceira inovacgdo calcula a performance da programacdo, com métricas de tempo e €

apropriadamente chamada de gestdo de ganho de duracdo EDM (t).

Os resultados indicam que as trés técnicas consideradas sdo relevantes. Mais
concretamente, as duas extensdes EVM exibem poder de melhoria de precisdo para
diferentes aplicagdes, enquanto o desempenho de EDM (t) é muito semelhante aos
melhores métodos EVM e mostra potencial para melhora-los.

2.4 Sintese da construcao tedrica e metodoldgica

Na revisdo de literatura de gestdo de projectos apresentada evidenciou-se 0 percurso
historico, a formacdo de conceitos e os principais focos de estudo da disciplina.

Sintetizou-se os conceitos de projecto e de avaliagcdo de projectos que serdo utilizados

na andlise do caso de estudo.

As metodologias foram apresentadas em alinhamento com a literatura e com as
necessidades deste trabalho. Também as metodologias tiveram uma evolucédo historica
agregando os conhecimentos tedricos as praticas de gestdo de projectos. Apresentou-se
modelos de grande divulgacdo e aplicabilidade como seja a metodologia PMI e stage-
gate, as metodologias de avaliacdo de projectos do Reino Unido, a metodologia GRP
aplicada pelo governo australiano e um estudo a escala europeia, abrangendo grandes

projectos em investimentos publicos, com metodologia de acompanhamento.

O corpo tedrico e metodoldgico apresentado fornece as bases cientificas para uma

analise objectiva do caso de estudo.

Tabela 32 - Metodologias e o caso de estudo

Metodologias Ligacdo ao caso de
estudo
PMI - Project | 12 Versdo 1983 — Seis areas de | Corpo  tedrico  de
Management Institute. conhecimento: ambito, | utilizacdo generalizada
Designacdo actual da | planeamento, custos, qualidade, | na  condugdo  dos
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metodologia:
PMBOX®Guide - A
guide to the Project
Managemente Body of
Knowledge.

recursos humanos e comunicagao.
1987 — mais duas areas: gestdo de
riscos e contratagdo/procurement.
1996 — mais uma area: integracao.

processos de
investimento em toda a
gestdo do ciclo.

De grande aplicagéo na
analise do processo de

conducéo do
investimento  objecto
de estudo.

Stage-gate Metodologia inovadora na | Conceito utilizado por
introducdo do conceito de gate | outras  metodologias
entre etapas do ciclo de vida do | nomeadamente  GRP
projecto. aplicada no  nosso

trabalho.

ROAMEF Metodologia de gestdo do ciclo de | Grande relevo  a

gestdo do investimento
desenvolvida no Reino Unido.

justificacdo e avaliacdo
dos investimentos
publicos.

GRP — Gateway Review
Process

Metodologia de gestdo do ciclo de
investimento com gates aplicada
na Austrélia.

Modelo que aplicamos
ao estudo de caso por
combinar boas praticas
de gestdo de projectos
com controlo.

IMT — Infra Maturity
Tool

Metodologia  desenvolvida na
sequéncia do projecto NETLIPS
que destaca a interaccdo entre:
Contexto/Organizacao da
Gestdo/Resultados.

O estudo NETLIPS
aponta recomendacdes
importantes na
conducéo dos
investimentos.

Fonte: Construcdo do autor

No campo das teorias de gestdo salientam-se temporalmente os principais focos de

analise.

Tabela 33 - Teorias no contexto temporal

1950 1970/1980 1980/2000 Pds 2000
Técnicas; Questdes Factores criticos de | Complexidade
Ferramentas; | Economicas, sucesso; Contexto;
Associacdes | Politicas e | Front end,; Geracdo de valor;
Ambientais; Processo tomada de | Integracdo: Contexto/Gestéo
Sofisticacao decisdo; e Organizacdo/Resultados.
conceptual. Governance; Gestao Institucional;
Perspectiva Gestao do Conhecimento.
estratégica -
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Relevéancia e
Sustentabilidade.

Fonte: construgdo do autor

Actualmente, os principais temas em debate, sdo:

o Complexidade dinamica;

o Front-end;

. Contexto;

o Concepcao do projecto;

o Gestdo da mudanca;

o Técnicas de controlo do valor criado;
) Soft skils e

) Foco nos beneficios

O corpo tedrico e metodoldgico apresentado serd a referéncia para anélise do caso de
estudo. Em particular a metodologia GRP, serve de referéncia para analise de desvios

entre a préatica ocorrida e a metodologia de boas praticas.
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Capitulo 3 - Caso de estudo: Metro do Mondego

3.1 Introducao

O estudo de casos de investimento em projectos de infra-estruturas ferroviarias em
Portugal é relevante face ao elevado volume de recursos publicos que Ihe tém sido
afectos. O impacto desses investimentos, sob diferentes Opticas, tem sido objecto de
andlise. Contudo, o estudo do processo de decisdo e de gestdo de casos, condicionantes

e, por vezes determinante, do sucesso ou insucesso dos projectos, ndo tem sido feito.

A literatura de gestdo de projectos dedicou grande atencdo ao estudo das causas de
sucesso ou insucesso de projectos de investimento. O debate sobre a interpretacdo dos
conceitos também mereceu atencdo académica, de que tomaremos por referéncia as

definicdes de Klakegg (2008), amplamente referido.

O caso que se estuda, “Metro do Mondego”, ¢ um caso que tem sido objecto de grande
polémica ao nivel regional e nacional. Questiona-se, entre outros aspectos, o porqué da
ndo conclusdo dos trabalhos de renovagdo da linha que possibilitem retomar o
transporte ferrovirio, as soluc@es técnicas adoptadas, o processo de condugdo e decisao

do projecto e os custos e beneficios que Ihe sdo associados.

Também tem sido objecto de trabalhos académicos nos aspectos urbanos e construtivos
(Calado, 2010; Carreira, 2010; Tiago, 2010) e politicas publicas (Ruivo, 2010). Mesmo
alguns intervenientes publicaram em livro a sua visdo do projecto como € o caso da obra

que serd abundantemente citada de Encarnacédo e Rebelo (2012).

A investigacdo que se apresenta visa analisar as decisGes tomadas e avaliar 0s impactos
da sua implementacdo tomando por referéncia as metodologias de gestédo de projectos
conhecidas e testadas, nomeadamente as metodologia PMI e GRP, procurando tirar
licbes e fazer pedagogia para conducdo com sucesso deste tipo de projectos de

investimento.

A investigacdo baseia-se na informacao relevante, disponibilizada para consulta pela
Metro-Mondego SA, nomeadamente estudos e relatdrios sobre o projecto, produzidos
por consultores externos, em relatérios de gestdo e contas dessa e de outras
organizagOes envolvidas e ainda em documentos de entidades de fiscalizagdo como seja
o Tribunal de Contas e outros organismos publicos que acompanharam o projecto, em

publicacdes diversas, leis, decretos-lei e despachos dos governantes, teses de mestrado,
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entrevistas e livros de politicos e de responsaveis do projecto, posicGes partidarias
assumidas na Assembleia da Republica, e outras publica¢cbes com informacao e debate
sobre o tema. Procurou-se constituir uma base de informacdo com a méxima
profundidade que possibilite a compreensdo do caso bem como deixar pistas de

investigacdo futura sobre problemas conexos.

Adicionalmente solicitou-se a alguns intervenientes a sua descri¢do sobre decisdes em
que participaram para melhor compreensdo dos problemas no contexto em que

ocorreram.
Os objectivos nucleares da investigacdo sao:

Entender como se chegou a situacdo actual. Como e porqué se decidiu 0
projecto, como foi gerido e quais 0s impactos da sua execucao;

Analisar as questfes que se colocaram na gestdo do projecto, em cada uma
das suas etapas, por confronto com a metodologia GRP, questionando a sua

continuagéo, correcgdo ou abandono;

Apontar recomendacgdes ou acgOes preventivas que deverdo ser consideradas
na conducdo de projectos publicos similares, para evitar ou minimizar efeitos

negativos;

Adicionalmente, identificar questdes que influenciaram a realizacdo do

projecto e que poderdo ser objecto de outros estudos.

Procura-se estabelecer uma relacdo causal entre a tomada de decisdo, 0 modelo de
governance e gestdo técnica do projecto adoptados e os resultados alcancados, até a
etapa em que se encontra, fazer pedagogia e apresentar recomendacdes para condugéo
de projectos publicos de investimento.

O projecto centra-se no caminho-de-ferro da Linha da Lousa que liga Serpins, Lousa e
Miranda do Corvo a Coimbra e comeca a desenhar-se na década de 80 em dilogo entre
0s municipios locais, o operador ferroviario CP — Comboios de Portugal e o Governo.
Em 1989 da-se um primeiro compromisso entre o operador ferroviario e a Camara
Municipal de Coimbra (CMC). No ano de 1992 surge a primeira proposta concreta da
CP para intervir na Linha da Lousa. Esta proposta vem a ser inviabilizada por néo
responder aos anseios municipais e por algum distanciamento das orientagdes do Plano

de Reconversdo e Modernizacdo do Caminho de Ferro 88-94. A vontade de levar por
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diante uma transformacéo daquele modo de transporte ferroviario foi retomada com a
criacdo, em 1994, de uma sociedade com o propdsito especifico de operar um servico
ferroviério na Linha da Lousd, em moldes diferentes dos existentes, num modelo que
veio a ser designado de metro ligeiro de superficie. Desde entdo e até ao presente, a
sociedade criada, com os municipios de Coimbra, Lousd e Mirando do Corvo, 0
Governo, a CP e o gestor da infra-estrutura ferroviaria nacional (REFER) esta envolvida

no projecto que aqui se apresenta.

3.1.1 Do surgimento da Linha da Lousa ao inicio do Projecto

A relacdo entre o ordenamento do territorio e os sistemas de transporte tem sido muito
debatida ao longo da nossa histdria. A escala regional o caminho-de-ferro tem efeitos
desiguais em resultado da articulagcdo com a rede urbana (Gaspar, 2010). A implantagéo
do caminho-de-ferro em Portugal foi determinada pela configuracao fisica do territorio,
a ocupacdo humana e o desenvolvimento urbano. Os espa¢os pouco habitados nas zonas
de fronteira poderdo ser uma explicacdo para a inexisténcia de uma ligacdo da rede
ferroviaria de Portugal a Espanha.

Coimbra reforcou a sua influéncia sobre o territério com a implantacdo da linha de
caminho-de-ferro da Beira Alta e “da linha que devia servir o eixo da cordilheira
central, até a Covilhd, onde entroncaria com a Linha da Beira Baixa. Esta linha que foi
decidida em 1873, s6 em 1906 chegaria a Lousd e terminaria em Serpins, em 1930, ndo

chegando assim sequer a atingir Arganil...” (Gaspar, 2010).

O transporte ferroviario de passageiros na Linha da Lousd iniciou-se em 1906 entre

Coimbra e Lousa tendo sido estendido a Serpins em 1930.

No decurso da nossa histéria politica e econdémica, € em particular no p6s 25 de Abril de
1974 os caminhos-de-ferro de Portugal concentraram a sua gestdo na CP, empresa
detida pelo Estado Portugués, hoje designada Comboios de Portugal, EPE. Nos anos 80,
resultado das condigdes economicas e da descapitalizacdo da CP, ocorrem debates no
sector ferroviario e no governo que conduziram a Resolucdo do Conselho de Ministros
6/88 de 4 de Fevereiro, que aprova o Plano de Reconversdo e Modernizagdo do
Caminho de Ferro 88-94. Neste plano ¢ feita, “pela primeira vez, uma classificacdo da
rede, atentos, quer o estado tecnologico das infra-estruturas e a sua mais facil adequacao
aos padrdes de qualidade que nele se procurava implementar, quer aos niveis de servigo

expectaveis que nela se viessem a realizar” (Reis, 2012).
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As linhas foram classificadas em Principais, Secundarias e Complementares (fig. 3),

com 0s seguintes critérios:

As principais, em que seria viavel uma exploracdo financeiramente rentavel,

caso ndo existissem obrigac6es de servico publico.

As secundarias, que ndo sendo financeiramente viaveis possam ser consideradas

de utilidade publica.

As complementares, sem interesse nacional, mas de eventual interesse regional
ou local pelo que a sua exploracao ficaria aberta a iniciativa das autarquias ou de

entidades locais.

Nesta classificacdo o Ramal da Lousa fazia parte da rede principal (Martins, 1996
p.138).

A possibilidade de desclassificacdo de linhas ou ramais ficava sujeita a aprovagdo do
governo e mediante estudo prévio, numa reaccdo aos problemas surgidos com o
encerramento das linhas de baixo trdfego ocorrido nos anos 80, Lei 10/90 de 17 de
Marco, Bases dos Transportes Terrestres. Ali foram também defendidos principios de
concorréncia, mesmo para as empresas publicas de transportes, na linha das directivas
comunitarias. Defendia-se também a possibilidade de “outra modalidade de transporte
ferroviario, ndo a cargo da CP, mas de entidades publicas de &mbito local ou regional ou

de entidades privadas que tomem iniciativas apropriadas” (Martins, 1996).

Os montantes de investimento ferroviarios no planeamento (88-94) destinavam-se
essencialmente a rede principal e destes 80% destinavam-se aos suburbanos de Lisboa e

Porto e a Linha do Norte.

A Linha da Lousé atravessava a cidade de Coimbra, desde Coimbra B (estacdo da Linha
do Norte) passando por Coimbra A (baixa da cidade) e Coimbra Parque até Serpins. Em
meados da década de 80 a circulacdo ferroviaria diurna foi interrompida na travessia da

cidade de Coimbra, entre Coimbra A e Coimbra Parque.
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Fig. 12 - Ramal da Lousa

Ramal da Lousa

Fonte: Construcdo a partir do Google maps

A linha desenvolve-se numa extensdo de cerca de 35 km com varias estacdes e

apeadeiro de Coimbra a Serpins, como se ilustra:

Fig. 13 - Estac0es e apeadeiros do Ramal da Lousa
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Fonte: CP

Este percurso, nos anos 90, demorava a ser percorrido, cerca de uma hora, entre

extremos.

Desde os anos 80 que as Camaras® e 0 operador CP procuram uma solucéo para as suas
insatisfacbes com este transporte ferroviario de passageiros de modo a adequa-lo a
insercdo urbana nas condi¢des de ordenamento do territorio e de circulagdo rodoviaria
entdo existentes no local e as expectativas dos cidaddos sobre condicOes de transporte e
de mobilidade. O operador ferroviario procura responder a baixa procura, introduzindo
melhorias tecnoldgicas ao nivel da infra-estrutura e de conforto ao nivel dos comboios.
O Municipio de Coimbra procura resolver os problemas do ordenamento urbano e do
trafego dentro da cidade. Os Municipios de Miranda do Corvo e da Lousd defendem

uma ligacdo a restante rede ferroviaria nacional. Todos os intervenientes procuram

% Camaras Municipais de Coimbra (CMC), Miranda do Corvo (CMMC) e da Lousa (ML).
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aproveitar as oportunidades de fundos comunitarios para dotar a regido de uma infra-

estrutura ferrovidria modernizada, convictos dos seus efeitos positivos no

desenvolvimento da regido. Estes sdo os antecedentes relevantes que levam ao

surgimento de um projecto que veio a ser conhecido como “Metro do Mondego™.

3.1.2

Acontecimentos relevantes do projecto

Assinalamos como momentos chave do percurso do projecto os seguintes:

1983
1989

1992

1994

1996

1997/2004

2001

2005
(Fev.)
2005
(Junho)
2006

Encerramento da circulacdo ferroviaria diurna na Cidade de Coimbra.
Celebracéo de protocolo entre a CP e CMC para modificacdes de insercao
ferroviaria no espacgo urbano da cidade de Coimbra.

Apresentacdo pela CP da ideia de Metro Ligeiro Urbano (MLU) para
alterar 0 modelo de operacdo existente, adequando 0s meios as
finalidades.

Publicacdo do DL n° 70/94 que determina a criacdo de uma sociedade com
a missdo de implementar um sistema de Metro Ligeiro de Superficie no
espaco canal da Linha da Lousa.

Criacdo da Sociedade Metro-Mondego, SA (MM,SA) maioritariamente
participada pelos Municipios de Coimbra, Miranda do Corvo e Lousa para
elaborar os estudos, promover a construcdo e a operacdo do novo meio de
transporte a introduzir,

Modificagdo da ideia apresentada em 1992. Estudo Preliminar da ideia de
Metro Ligeiro de Superficie (MLS). Novas estimativas de custos de
investimentos. Anteprojecto e demais estudos de preparacdo de concurso
internacional para: projecto, construcao e operacao.

Entrada do Estado no capital da sociedade assumindo a sua maioria.
Continuacao dos estudos e anteprojecto. Defini¢Bes técnicas relevantes.
Lancamento do Concurso Internacional, para projecto, construgdo de
infra-estrutura, manutencao e operagéo.

Anulacdo do concurso por auséncia de acordo entre os Municipios e a
MM,SA sobre o conceito e ambito do projecto.

Governo chama a si a condugdo do projecto, altera o conceito para
Sistema de Mobilidade do Mondego (SMM) e as missbes dos
intervenientes, passando a MM,SA a coordenar e a REFER e CP a
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executar.

2007/2010 Celebracédo de acordos, elaboracéo de projectos, obtencdo de autorizagOes
e langcamento de concursos de empreitadas e de material circulante.
Execucdo de obras para a 12 fase do projecto.

2009/2010 Supressao total da circulacdo ferroviaria: entre Serpins e Miranda do
Corvo desde 2-12-2009. Em todo o trajecto desde 4-01-2010.

2010-2011 Suspensdo do projecto para reavaliacdo e integracdo da MM,SA na
REFER.

Esquematicamente:

Fig. 14 - Etapas da vida do projecto

Ideia — Metro Ligeiro de Estudos Anteprojecto e Governo altera Concursos e
Superficie Documentos Concurso para Tram-Train Obras
Internacional E
CP MM, SA MM,SA / REFER / CP
Década de 80 1992 1996 2006 2010
. 0 ) ® ° ° 0
1994 2001 2035 \]/ J/
Suspensao
Criagdo da Estado entra N Supressao da das obras.
. Anulagdo do . ~
MM, SA com maioria Concurso Int circulagéo
3 Municipios do capital : ferroviaria Reavaliagio

do Projecto

Fonte: construcdo do autor
Para facilidade de exposicdo dos factos, consideramos na vida do projecto, desde o

desenvolvimento da ideia até a suspensdo do projecto, trés periodos distintos:

) O periodo que vai dos anos 80 até 1994 que designamos de reconversao
ferroviéria.

i) O periodo entre 1994 e 2005 que designamos de projecto por PPP.

iii) O periodo de 2006 a 2011 que na 12 etapa seria um processo por empreitadas
e na 22 etapa seria retomado o processo de PPP.
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Fig. 15 - Periodos da vida do projecto

Deécada de 80 1992 1994 2005 2006 2010
Fonte: construcdo do autor
O primeiro periodo temporal ocorre nos anos 80, quando comeca a ser debatido e
estudado um conceito de projecto para a reconversdo do transporte ferroviario existente,
tem um momento alto em 1992,com a apresentacao e discussao de uma ideia estruturada
e uma rotura em 1994, com a decisdo de criacdo de uma sociedade especifica para

implementacdo de um projecto sem uma nog¢édo clara ainda sobre o seu conceito e

ambito.

O segundo periodo inicia-se com a publicacdo do Decreto - Lei que cria a sociedade
Metro do Mondego, SA, em 1994, tem um avango com a constituicdo efectiva da
sociedade em 1996, seguindo-se o desenvolvimento do anteprojecto e estudos com vista
ao lancamento de PPP para a concep¢do, construcdo e operacdo, terminando em 2005

com a anulacdo do processo.

O terceiro periodo inicia-se em 2006, com a intervencdo do governo, chamando a si a
lideranca do processo, anunciando novo conceito e ambito do projecto, alteracdo de
papéis para 0s intervenientes, e 0 anincio de que rapidamente se iniciariam as obras.
Segue-se um processo de protocolos entre as partes, o lancamento de empreitadas e
execucao de obras. Culmina com a suspensdo do projecto em 2010. Apoés a interrupgdo

do projecto anuncia-se a sua reavaliacdo e o eventual surgimento de um quarto periodo.
3.2 Histdria do Projecto

3.2.1 Primeiro periodo [anos 80-1994]

O projecto comeca a desenhar-se na década de 80 por forma a dar resposta aos
problemas relacionados com a travessia da cidade de Coimbra por um meio de
transporte ferroviario pesado. Em 12 de Junho de 1989 ocorre a assinatura de um
protocolo entre a CMC e a CP visando a resolugdo da insercao do transporte ferroviario

dentro da cidade e também aspectos de indole de ordenamento urbano.
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Ambas as entidades reconhecem a necessidade urgente de “resolugdo do problema de
ligagéo, sem restrigdes, entre 0 Ramal da Lousé e a Rede Geral integrando um projecto
a médio e longo prazo que rendibilize a exploracdo entre a Estacdo de Coimbra B e
Ceira...”. O acordo previa ainda o aumento da oferta “ a actual oferta da CP, de 570
lugares por hora, no periodo de ponta...ap0s...[as obras acordadas]...podem ser
oferecidos, numa hora, 2.808 lugares”. Acordam ainda que “a CP vai integrar no seu
Plano de Modernizagdo e Reconversdo, ..., o projecto correspondente a passagem
desnivelada em tanel subterraneo entre o Km 1,140 do Ramal da Lousd (Rua do
Arnado) e a Estacdo de Coimbra Parque” e “A CP desenvolve o estudo correspondente
a urbanizagdo do espago que venha a ser desactivado na Estacdo de Coimbra (cidade)
como consequéncia desta obra e da futura modernizagdo da Estagdo de Coimbra B”

(Protocolo CP/CMC,1989).

Trés anos apos, a CP apresenta as Camaras (CMC, CML e CMMC) um projecto para
melhorar o servico na Linha da Lousd. O estudo foi elaborado por um conjunto de
empresas®®, e consiste na instalagio de um “light rail” ou comboio ligeiro urbano (CLU)
na Linha da Lousa entre Coimbra e Serpins”. O estudo visava a resolug¢do das seguintes

questoes:

e Reducdo do tempo de trajecto da ligacdo ferroviéria;

e Melhoria da atractividade pela retoma de um sistema continuo;

e Reestruturacdo do sistema de transportes privilegiando para o transporte
rodoviario as ligagcdes perpendiculares ao rio;

e Urbanizacdo das areas libertadas pela reorganizacdo das infra-estruturas
ferroviarias da CP.

Das diversas solugdes técnicas enumeradas no estudo (36) e baseadas em experiéncias

externas de CLU, foi desenvolvida uma solucdo, com as seguintes caracteristicas:

e Supressdo das circulacdes de comboios da CP entre Coimbra A e Coimbra B;
e Electrificacdo da linha até Serpins (desde Coimbra B);

e Instalagdo de CLU entre Coimbra B e Serpins;

e Bitola 1.668 mm (bitola Ibérica);

e Exploracéo inicial com 6 circula¢Ges hora e sentido.

Apontava-se como data possivel para entrar ao servi¢co o ano de 1997 referindo-se uma

possivel extensdo da rede até ao Hospital.

% FERBRITAS; SMA et associes,SA; ENOTRAC, SA e Luscher et Michel, Architects,SA. Ao tempo, a
Ferbritas era detida a 100% pela CP.
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E apresentado uma estimativa de custos de investimento em milhdes de contos (aqui
convertidos em euros:1 conto/5 euros):

Tabela 34 - Custos de investimento

Custos de investimento (milhdes de Euros)

Infra-estruturas 235
Electrificacdo 75
Material circulante

16 unidades 24,0
Total 55,0

nota: a pregos de 1992.
Fonte: Estudo Ferbritas, 1992.

Ao tempo a CP apresentava uma oferta ferroviaria com 36 circulacdes diarias entre
Coimbra Parque e Serpins, nos dois sentidos. O nimero de lugares oferecidos variava
entre 74 e 254, com uma ou duas Allan?’, com acoplamento de um reboque?®®. O gréfico
seguinte ilustra os passageiros transportados a época.

llustracdo 9 - Diagrama de cargas - dia Gtil (2 sentidos) 1996/97

4000 - 3626 3727 3712
3500 - 3369 3331 3220

3001 7939
3000 -~
2500 ~ 2250
2000 -~
1500 - 1336 1354 1340

1000 - 701

500 -

Fonte: MM, SA — tendo por base contagens efectuadas pela CP entre 1996 e 1997. Os valores
representam os passageiros transportados entre duas estacdes contiguas.

Para além do transporte ferroviario, existia também oferta rodoviaria suburbana, por

operadores privados, com origem/destino em Coimbra, Lousa, Miranda do Corvo e

%" Nome dado aquele tipo de Comboio.
%8 Carruagem ndo motorizada.

Pag. 157



Gestao de investimentos publicos em infra-estruturas — Caso do Metro do Mondego: Licoes e Proposta

Serpins, com maior concentracdo nos periodos de ponta da manha e da tarde,

respondendo a procura, tipica de movimentos pendulares.

Ao tempo, na década 1981/1991, havia crescimento populacional e atrac¢do da cidade
de Coimbra sobre os demais municipios onde a linha se inseria, com concentracdo de
Servigcos e equipamentos nas areas mais centrais da cidade e da habitacdo nas areas
periféricas, indiciando uma concentracdo da procura de transporte na cidade de
Coimbra.

A oferta de transporte era assegurada, ao nivel urbano, pelos servigos rodoviarios
urbanos de Coimbra (SMTUC) e pela CP entre Coimbra A e Coimbra B. Ao nivel
suburbano, por transportes rodoviarios privados e pela CP nas linhas do norte, Ramal da
Lousé e da Figueira da Foz.

A operacdo ferroviaria da Linha da Lousa era deficitaria para a CP. O estudo para
intervencdo na linha ndo tracava nenhum objectivo quantificado sobre alteracdes de
procura, equacionando um possivel aumento decorrente da melhoria de qualidade da
oferta, sem referir, no entanto, consequéncias ao nivel da viabilidade econémico

financeira.

A ideia apresentada ndo parece ter merecido acolhimento das partes interessadas,
municipios®, governo e partidos, com os municipios a acusar a CP de incumprimento
do acordado em 1989 e a considerar o projecto como uma “viso tradicional limitada a

ligacdo do ramal da lousd a Linha do Norte (Encarnacéo e Rebelo 2012).

Do diélogo politico encetado entre Camaras e Governo comega a desenhar-se uma ideia
de transferir para o poder local a conducdo do problema relacionado com este transporte

colectivo de passageiros.

A 3 de Marco de 1994 o Governo publica o DL n® 70/94, ouvidas as Céamaras
Municipais, onde estabelece “A exploragdo, nos municipios de Coimbra, Miranda do
Corvo e Lousa, em regime de exclusivo, do metropolitano ligeiro de superficie ... no
corredor Coimbra-B-Serpins, pelo ramal da Lousa ...” é atribuida a “uma sociedade
anonima, de capitais exclusivamente publicos, a criar nos termos da lei comercial ...”
detidos “pelas Camaras Municipais de Coimbra, Miranda do Corvo ¢ Lousai,

....podendo a CP - Caminhos de Ferro Portugueses, E. P., participar em espécie no

2 Camara Municipal de Coimbra, Camara Municipal de Miranda do Corvo e Cémara Municipal da
Lousé.
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capital social da sociedade referida ... até 30% do seu total... e o Metropolitano de
Lisboa, E. P., ...até 5% do seu total” .. para estudar ¢ implementar uma solugao de “Ligt

Rail” ou comboio ligeiro urbano (CLU)”.

Termina assim a ideia do projecto apresentado pela CP, ou pelo menos a sua

responsabilidade em o prosseguir.

3.2.2 Segundo periodo [1994-2005]

O DL n°® 70/94 publica a decisdo de vir a criar uma sociedade com a finalidade de
promover “a realizacao dos estudos, concepgao, planeamento e projectos € a construgao
das infra-estruturas necessarias a concretizacdo do empreendimento (art® 4°) podendo

“... ceder a exploracdo a entidade privada, mediante concurso publico” (art® 5°).

O conceito de projecto ndo é mais o de modernizacdo do Ramal da Lousd mas a
construcdo de uma infra-estrutura de metro ligeiro de superficie sendo a sua
exploracdo restringida aos trés municipios ja abrangidos pelo Ramal da Lousd. O DL n°
70/94 ndo contempla aspiragdes de &mbito regional mais alargado englobando Figueira
da Foz, Cantanhede, Montemor-o0-Velho e Soure (Encarnagéo e Rebelo, 2012).

A constituicdo da sociedade vem a ser protocolada entre a CP e os trés municipios em

21 de Maio de 1994 com um capital social de 100 mil contos assim distribuidos:

Quadro 6 - Reparticéo do capital social pelos accionistas

Estrutura do Capital Social

1994 contos

Camara Municipal de Coimbra 22,0% 22.000
Camra Municipal de Miranda do Corvo 22,0%  22.000
Céamara Municipal da Lousa 220%  22.000
CP 29,0%  29.000
Metropolitano de Lisboa 5% 5.000
Total 100% 100.000
Fonte: MM,SA

Até a constituicdo da sociedade, que vem a ocorrer por escritura publica em 20 de Maio
de 1996 com a designacéo de Sociedade Metro do Mondego, SA (MM,SA), procede-se
a avaliacdo do bem da CP que iria servir para realizacdo da sua quota-parte de capital.
Esse bem veio a ser avaliado por valor superior ao da quota ficando a CP credora da

diferenga, conforme consta do R&C de 1996.
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Uma vez criada, a MM,SA passa a liderar, nos termos legais, a condugdo do projecto,
ou seja, a realizacdo dos estudos tendo em vista o langamento do concurso publico para
ceder a exploracéo, conforme expresso no decreto-lei de deciséo da sua criacao.

1996
Em Junho de 1996 é eleito o Conselho de Administracdo da MM, SA.

Nesse ano, a principal actividade foi a “seleccao de empresas para elaboragdo de um

estudo prévio... a ... implantagdo do metro ligeiro de superficie” (MM,SA, 1996).

Em finais de 1996 a MM,SA contrata a FERBRITAS e a FERCONSULT para a
realizacdo do Estudo Preliminar Geral. Esse contrato de consultoria foi objecto de um
adicional em Agosto de 1997, com “enfoque nos modelos Project Finance e que
procura responder a questdes formuladas pela MM,SA, complementando a informagéo
contido no relatdrio final do Estudo Preliminar Geral apresentado em Maio de 1997”
(Estudo citado, 1997).

1997 — Estudo Preliminar Geral

O estudo preliminar geral FERBRITAS/FERCONSULT toma por base o estudo inicial,
da FERBRITAS e outros, de 1992 dirigido & CP. Este documento menciona que a linha
do hospital apresenta diferencas face a proposta de 1992 e que foram tomadas em

consideracdo “indicacdes da Camara Municipal de Coimbra” relativas ao projecto.

Para o investimento sdo consideradas duas solugdes, uma com electrificacdo total dos

percursos com custos de 123 milhdes de euros:

Quadro 7 - Custos de investimento®

Eletrificacdo total

Coimbra B-Serpins 92
L. do Hospital 31
Total 123

Fonte: Estudo Ferbritas, 1997

e outra considerando Ceira-Serpins ndo electrificado com custos de 106 milhdes de

euros.

%0 No estudo, todos os célculos estdo em escudos. Por razdes de comparabilidade convertemos os valores
para euros a taxa de 200,482.
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Numa primeira analise economico-financeira, a solucdo de electrificacdo total,
considerando 60% do investimento comparticipado a fundo perdido, apresentava uma
TIR negativa. Numa segunda anélise, considerando o investimento comparticipado a
fundo perdido em percentagens da ordem dos 88% a solucdo de electrificacdo total,

apresentava uma TIR de 10% para cada uma das linhas. Apresentam-se os resultados:

Quadro 8 - Custos e rendimentos operacionais

Linha Coimbra B-Serpins $
Ano 1 Ano 2 Ano 3 Ano 4 Ano 5 Ano 6 a30
Pressupostos:
BTM ($) 13
Custo/Km ($) 600
Inv.Global (10"6$) 18 404
Financiamento 88%
Tx. de Ocupagio (%) 26,1 274 285 29,3 29,9 30,2
Resultados (106%):
Proveitos Operacionais 861 904 941 969 988 998
Custos Operacionais 863 863 863 863 863 827
Resultados Operacionais -2 41 78 106 125 171
Cash Flow Operacional Livre -2046 143 179 207 227 236
TIR (%) 10,00%
Linha do Hospital Valores convertidos para euros a taxa de 200,482
Ano 1 Ano 2 Ano 3 Ano 4 Ano 5 Ano 6 a30
Pressupostos:
BTM (euros) 0,07
Custo/Km (euros) 2,99
Inv.Global (milhes de euros) 31
Financiamento 87%
Tx. de Ocupacdo (%) 30,0 315 32,8 337 344 348

Resultados (milhGes de euros)

Proveitos Operacionais 0,99 1,04 1,08 111 113 114
Custos Operacionais 091 0,91 0,91 091 0,91 0,84
Resultados Operacionais 0,07 0,12 0,16 0,19 0,22 0,30
Cash Flow Operacional Livre -3,76 0,31 0,35 0,39 041 042
TIR (%) 10,00%

Fonte: Estudo FERBRITAS

Nota: Nao é referida a taxa de actualizacdo nem VAL. Os calculos foram feitos em escudos e aqui
convertidos para euros.

Os autores do estudo tiraram a seguinte conclusao:

“S6 com um financiamento da ordem dos 88% do investimento se consegue
alcangar um VAL positivo (& tx de referéncia de 10%) e um resultado de

exploracgao que s6 ¢ (muito pouco) negativo no primeiro ano de exploragao”.

Posteriormente, em Agosto de 1997, em complemento do relatério de Marco, é
apresentado um aditamento descrevendo modelos de project finance e suas implicagdes

no orcamento de Estado decorrentes das regras do EUROSTAT. E apresentada também
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uma solucdo de sociedade mandataria, de capitais publicos, com capacidade de

endividamento, respondendo a questdes formuladas pela MM,SA.

Ainda em 1997 o CA da MM,SA menciona no R&C anual, diligéncias para o
financiamento do projecto referindo ter havido reunido dos presidentes das Camaras
municipais accionistas e do presidente da MM,SA com o SET “no sentido de obter

financiamento para a implementagao do metro ligeiro de superficie”.

1998-1999
A MM,SA delibera em AG de 20 de Margo de 1998 abrir concurso para elaboragdo do
anteprojecto e demais estudos, cuja adjudicacdo dos trabalhos vem a ser aprovada pelo

CA da empresa em Maio de 1999.
O caderno de encargos incluia:

e Anteprojecto para a rede do Metro Ligeiro de Superficie (MLS)

e Estudos de procura para a globalidade do sistema de transportes colectivos da
zona;

e Plano de transportes publicos urbanos da cidade de Coimbra;

e Estudos de impacte de implantacdo do Metro Ligeiro do Mondego (MLM) nos
outros modos de transporte e operadores;

e Estudo prévio de impacte ambiental.

O concurso veio a ser ganho pelo consorcio SYSTRA/TIS/ICOBA a quem foram

adjudicados os trabalhos e assinado contrato em 30 de Junho de 1999.

Entretanto, em Fevereiro de 1999, foi nomeada®' uma comissdo de acompanhamento e
avaliacdo do anteprojecto integrando representantes de Direccdo Geral dos Transportes
Terrestres (DGTT), Comissdo de Coordenacdo de Desenvolvimento Regional (CCDR),
MM,SA, CP, Rede Ferroviaria Nacional (REFER)*, Servico Municipalizado de
Transportes Urbanos de Coimbra (SMTUC) e um assessor técnico (Prof. Nunes da
Silva).

2000 - Anteprojecto
A 21 de Setembro de 2000 é eleito presidente da MM,SA o entéo presidente da Camara
Municipal de Coimbra.

Em Outubro de 2000, o CA da MM,SA delibera sobre as orientacdes técnicas em que 0

anteprojecto deve prosseguir como refere Encarnacdo e Rebelo (2012:31) “ ... a

31 Nomeada a 5 Fevereiro de 1999, Encarnagéo e Rebelo, 2012, p. 29.
% A REFER foi criada em Abril de 1997, DL n° 104/97 de 29 de Abril por divisio da CP.
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adopcdo de bitola standard (1.435 mm) em toda a rede de Metro Ligeiro do Mondego, a
electrificacdo total de rede, o acordo quanto as linhas gerais do tracado proposto e a
adopcdo de um modelo de exploracdo que pressupde que o término do servigo de
transporte de passageiros pela CP se processa na estagdo de Coimbra B”. Segundo
informacdo da MM,SA, estas orientagdes foram decorrentes da analise de opcoes

técnicas alternativas apresentadas ao CA no &mbito do anteprojecto.

O conceito de projecto ndo é mais o de modernizacdo do Ramal da Lousd mas a
construcdo de uma infra-estrutura de metro ligeiro de superficie com alteracOes

significativas na infra-estrutura e uma maior componente urbana.

Os investimentos considerados nos estudos (a precos de 2000) estdo sintetizados no
quadro seguinte:

Quadro 9 - Custos de Investimento (anteprojecto a pregos de 2000)

Custos de Investimento: (milhares de contos) (milhBes de euros)
Infra-estruturas 19 219 96
Material circulante 11513 57
PMO (Parque de Material e Oficinas) 4061 20
Sistemas centrais inc.bilhética 1476 7
Equipamentos Veiculos 609 3
Expropriagc0es 200 1

Total 37078 185

Fonte: Estudos SYSTRA/TIS/COBA (valores originalmente apresentados em milhares de contos
e aqui convertidos para euros a taxa de 200,482)

Adicionalmente é ainda referido um investimento para um PMO do servico CP com
custos de investimento de 107 milhares de contos (0,5 milhdes de euros aprox.).

A infra-estrutura é constituida por duas linhas, tal como no estudo preliminar, embora
com algumas alteraces de localizacdo de implantacdo. Os investimentos em infra-

estruturas, de 19.219 mil contos, sdo distribuidos por:

Quadro 10 - Custos de Investimento

Custo de Inv. Em Infra-estruturas: (milhares de contos) (milhdes de euros) Km custo médio / Km
Trogo "Bota Abaixo - Hospital" 4.041 20 35 6
Trogo "Coimbra B - Carvalhosas" 6.487 32 6,7 5
Trogo "Carvalhosas - Serpins" 8.691 43 29 1

Total 19.219 96 39,2 2

Fonte: Estudos SYSTRA/TIS/COBA
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As receitas de operacdo sdo estimadas tomando por base as estimativas de procura e
uma base tarifaria média (BTM). A procura estimada para o0 ano de inicio da operacao,
2004 foi a seguinte, por dia e por sentido.

Quadro 11 - Procura

Passageiros % Pk %
Procura suburbana 12 676 17% 213 506 53%
Procura urbana 62 369 83% 186 469 47%
Total 75 045 100% 399 975 100%

Fonte: Estudos econdmicos de anteprojecto e rmfCdeA (2002).

A procura suburbana do servigo CP entre Serpins-Coimbra rondava, por essa altura, os
4 430 passageiros em dia util e 78 013 Pk.

A distribuicdo da procura pelos diferentes trocos é apresentada na figura seguinte

evidenciando uma concentracdo no trajecto urbano.

llustracéo 10 - Procura por trogos

HUC <
0 Repiblica
35Km |

2 i

Carvathosas

o
Colmbra 29 Bota Abaixo
B T1Km

32 - Passageiros dirios nos 2 senbidos (em milhares)

Fonte: Prof. Nunes da Silva, 2002.

Sdo considerados Custos e Receitas de Operacdo, numa perspectiva de Cash Flow, os

seguintes:

e As receitas provenientes da venda de passagens, fungdo da procura estimada e
da tarifa considerada, e outras receitas, nomeadamente de publicidade.

e Os custos de operagdo englobam o0s custos com pessoal, 0s custos de servigos
externos adquiridos (energia, etc), outros custos genéricos e 0s custos de

manutencdo da infra-estrutura e dos equipamentos.

Na determinacdo das receitas € utilizada uma base tarifaria média (BTM) em trés

hipoteses, 15, 17 e 19 escudos por passageiro quilémetro (PK) a precos de 2000. Foram
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estimadas para um periodo de 30 anos (2004-2034), num quadro em que a procura
atinge a “velocidade cruzeiro” em 2007, trés anos apds o inicio da exploragdo e depois

cresce a 1% ao ano até 2014 e a 0,8% ao ano entre 2014 e 2034:

Quadro 12 -BTM

Outras
Receitas De Trafego receitas’ Total
milhdes
(mil contos) euros
BTM 15 esc./Pk 61.594 616  62.210 310
BTM 17 esc./Pk 69.807 698  70.505 352
BTM 19 esc./Pk 78.019 780  78.799 393

nota’: 10% das receitas de tréfego.

Fonte: Estudos econdémicos do anteprojecto

Os custos operacionais considerados para a avaliagdo Custo Beneficio foram os

seguintes:

Quadro 13 - Custos operacionais

milhdes
Custos Operacionais (mil contos) euros
Custos Operacionais para os 30 anos
no cenario de BTM de 17 esc./Pk 50.369 251

Fonte: Estudos econdémicos do anteprojecto

A analise econdmica e financeira, com uma tarifa média de 17 escudos/pk, apresenta

uma TIR negativa.

Considerando uma tarifa mais elevada, 19 escudos/pk e considerando apenas o
investimento em material circulante (ou seja investimento de 126 milhdes de euros a

fundo perdido) os resultados apresentados sao:

o TIR>a4%;
e VAL =1,7 milhGes de contos (com taxa de actualizacéo de 4%).
Numa avaliacdo econdmica com consideragdo dos beneficios sociais, ambientais e

outros, para o cenario de tarifa média 17 escudos/pk, os resultados sao:

e umaTIRde6,6%e
e VAL >a 13 milhdes de contos.
e Cash Flow superior a 58 milhdes de contos
Concluia o Relatério Sintese do Anteprojeto, na pagina 81-82, que «Os valores sempre

negativos da TIR [taxa interna de rentabilidade] resultantes para o conjunto do
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investimento (...) fazem pressupor que a captacdo de capitais privados para a
exploracdo seja acompanhada de investimento publico que cubra parte importante do
investimento inicial» e, ainda, que «(...) 0 projeto pode garantir uma remuneracao
aceitavel para quem possa vir a explorar, exigindo no entanto que esta entidade seja
comercialmente agressiva, e que 0 investimento em tudo que ndo seja material

circulante néo seja da responsabilidade dessa entidade.»

2001 — Entrada do Estado na MM,SA

A 1 de Junho de 2001, o SET determina por Despacho n.° 13 649/2001 que o Instituto
Nacional do Transporte Ferroviario (INTF) passe a acompanhar “a concessdo do metro
ligeiro de superficie a implantar nos municipios de Coimbra, Lousd e Miranda do

Corvo, no ambito das suas atribuigdes € competéncias”.

A 18 de Junho de 2001 é publicado o Decreto-Lei n° 179-A/2001 que introduz
alteracdes ao DL n° 70/94 atribuindo agora a MM,SA o objecto consignado no DL n°
70/94 a uma sociedade a criar, ainda sem nome, acrescentando “em regime de

concessao de servigo publico”.

O capital social da sociedade Metro-Mondego, SA passa maioritariamente para o Estado
“o capital social da sociedade Metro-Mondego S.A., é detido pelas Camaras Municipais
de Coimbra, de Miranda do Corvo e da Lousa e, maioritariamente, pelo Estado, sem
prejuizo ... de ... No capital social da Metro-Mondego, S.A., podem ainda participar a
CP — Caminhos de Ferro Portugueses, E. P., o Metropolitano de Lisboa, E. P., e a
REFER — Rede Ferroviaria Nacional, E. P.”.

Cabe a MM,SA “A realizagdo dos estudos, concep¢do, planeamento e projectos € a
construgdo das infra-estruturas necessarias a concretizagdo do empreendimento”. Para
esses efeitos, “pode a Metro-Mondego, S. A. proceder a contratagdo, por concurso, das
prestaces que considere necessarias, designadamente no que concerne a concepcao e
projecto, realizacdo de obras de construcdo, fornecimento, montagem e manutencdo do
material circulante e demais equipamentos que constituem o sistema de metro e a sua

exploragdo.”.

A Sociedade continua a poder ceder a exploragdo a entidade privada, mediante concurso
publico agora com homologacdo pelo Instituto Nacional do Transporte Ferroviario

(INTF) do “programa de concurso para a exploracao e respectivo caderno de encargos”.

O capital social passa a ter a seguinte composicao:
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Quadro 14 - Alteracéo a reparticéo do capital pelos accionistas

Estrutura do Capital Social

2002 euros
Camara Municipal de Coimbra 14,0% 150.500
Céamra Municipal de Miranda do Corvo 14.0% 150.500
Camara Municipal da Lousd 14.0% 150.500
CP 2.5% 26.875
REFER 2.5% 26.875
Estado 33.0% 569.750
Total 100% 1.075.000

Fonte: MM,SA

Nota: A estrutura do Capital Social foi definida no DL 179-A/2001 mas o seu montante sé foi

definido no DL 10/2002.
Esta alteragdo é assim justificada no preambulo do DL n® 179-A/2001: ““as bases sobre
as quais assentou a elaboracdo e o desenvolvimento deste projecto, consagradas no
Decreto-Lei n.o 70/94, de 3 de Marco, mostram-se actualmente ineficazes para o seu
desenvolvimento e concretizacdo, pelo que se torna necessario introduzir elementos que
promovam maior dinamismo e flexibilidade operacional, designadamente permitindo ao
Estado também passar a deter o capital social da sociedade de capitais publicos que
explora o sistema do metropolitano, bem como permitir a participacdo da REFER —
Rede Ferroviaria Nacional, E. P., com vista a dotacdo da sociedade dos meios

adequados a prossecucdo do respectivo objecto social.”

A 3 de Julho 2001 é nomeado novo CA para a MM,SA que aprova o anteprojecto
entretanto elaborado. Sdo langados concursos para estudos e assinados protocolos com a
Universidade de Aveiro para estudos ambientais e Faculdade de Ciéncias e Tecnologia

da Universidade de Coimbra para estudos de circulagéo, estacionamento e integracao.

A 20 de Julho de 2001 é assinado um protocolo entre a CMC, MM,SA e REFER com o
titulo “Protocolo para projecto, construcdo e financiamento de: nova estagédo ferroviaria
de Coimbra, teatro municipal, rede de metro do mondego, requalificagcdo e/ou renovagéo
urbana da zona envolvente”. O Objecto do protocolo ¢ o “desenvolvimento dos Estudos
e Projectos Técnicos, bem como a promoc¢do da constru¢do de ... (segue-se a
enumeracdo das construgdes) . Nos considerandos era invocado que, decorrente do
compromisso de Portugal no @mbito da organizacdo do campeonato europeu de futebol
de 2004, se tornava imprescindivel a construcdo atempada de uma nova estacao

ferroviaria em Coimbra. E ainda que “a obtencdo dos meios financeiros adicionais
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podera ser conseguida através da valorizacdo do patrimoénio imobiliario da REFER
existente na cidade de Coimbra, localizado numa zona nobre como é a margem Norte
do Mondego, e que podera ser desafectado da actividade ferroviaria com o

desenvolvimento do Metro do Mondego”.

Tomando por base os estudos do anteprojecto, o CA da MM,SA submete, em Julho de
2001, os documentos a parecer da Comissdo de Acompanhamento e tutelas
governamentais visando o lancamento do concurso para aproveitar o timing de uma
candidatura a fundos comunitarios, na expectativa de integracdo do empreendimento no

horizonte temporal do 3° QCA.

Sdo consideradas verbas para estudos no PIDDAC e apresentadas candidaturas a outros
programas para estudos.

2002 — Bases da Concessao e preparacao de CPI (Concurso Publico Internacional)

A 24 de Janeiro de 2002 é publicado o Decreto-Lei n° 10/2002 em que “O Estado
atribui a Metro-Mondego, S. A., em exclusivo, a concessdo em regime de servico
publico, da exploragdo de um sistema de metro ligeiro de superficie nos municipios de

Coimbra, Miranda do Corvo e Lousa.” por um periodo de 30 anos, prorrogavel.

O Decreto-Lei n° 10/2002 explicita a possibilidade do recurso a PPP para o projecto:
“Para a prossecu¢do do objecto da concessdo pode a Metro-Mondego, S. A. proceder a
contratacdo, nomeadamente através da subconcessao global ou parcial, por concurso,
das prestacOes necessarias a concepcao e projecto, a realizacdo das obras de construcao,
ao fornecimento, montagem e manutencdo do material circulante e dos demais

equipamentos que constituem o sistema de metro, e a sua exploragdo.”

O mencionado DL aprova ainda as bases da Concessdo e os Estatutos da sociedade
MM,SA e concretiza importantes alteracdes a gestdo ferroviaria de que se salienta:

Regime transitorio de exploracéo

A CP e a REFER, mantém, o regime de servico publico de exploragdo e de
gestdo do ramal da Lousé até que as obras de construcdo do sistema de metro

inviabilizem a exploragdo ferroviaria.

Cabe a Metro-Mondego, S. A., assegurar a realizacdo de transportes alternativos
durante a fase de construcdo e a implementagdo do sistema de metro, até a

entrada em funcionamento deste.
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Quando as obras inviabilizarem a prestacdo do servigo ferroviario serd 0 mesmo

substituido por transporte alternativo rodoviario assegurado pela MM, SA.
Bens do dominio publico

Os bens do dominio publico ferroviario sob gestdo da REFER a serem afectos ao
sistema de metro devem ser objecto de autos de entrega subscritos por
representantes da REFER, E. P. e da MM,SA, e homologados pelo INTF até ao
langcamento do concurso de subconcesséo que a MM,SA realize.

O troco denominado ramal da Lousa, entre Coimbra-B e Serpins, €

desclassificado da rede ferroviaria nacional e passara a ser gerido pela MM,SA.

A CP pode continuara a utilizar o troco entre Coimbra-A e Coimbra-B até que a

implementacdo do sistema de metro ligeiro o inviabilize.

Na estacdo de Coimbra-B deve a REFER assegurar a necessaria intermodalidade

com o sistema de metro.

As bases da Concessao definem as caracteristicas gerais do sistema de que se destaca:
“A rede compreende uma linha axial, de cariz suburbano, ¢ uma linha urbana a
implantar no concelho de Coimbra; a construcdo e exploracdo destas linhas poderao ter

lugar em fases distintas”

No primeiro trimestre de 2002 o CA da MM,SA deu por concluida a produgdo dos
documentos necessarios a promoc¢do do concurso publico internacional (CPI) para
subconcessdo, que remeteu a Tutela para despacho conjunto de homologagédo. Contudo,
0 Ministério das Financas ndo homologou, solicitando esclarecimento na sequéncia dos

pareceres técnicos recebidos.

A recusa das Financas tera residido, entre outros factos, nas observacdes da Direccao
Geral do Tesouro, nomeadamente “ ndo se mostrou possivel avaliar as implicagdes de
ordem financeira que a subconcessdo da exploracdo,..., poderd acarretar, quer para o
concedente quer para o accionista Estado” ... “Sem prejuizo da necessidade de
aprofundamento da anélise das pecgas concursais sob o ponto de vista economico-
financeiro, importara conhecer igualmente o Acordo Parassocial, celebrado em 3 de
Julho de 2001, ao qual a MM faz alusdo nos comentarios tecidos a proposito da posicao
expressa pelo INTF” (Encarnacao e Rebelo, 2012:37-38).
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Apesar da sociedade MM,SA ter como missdo a coordenacdo dos estudos para
langcamento do concurso publico para execucgdo do projecto, 0s acontecimentos denotam
alguma dificuldade na elaboracdo dos documentos com as caracteristicas e exigéncia
legais e também alguma dificuldade em obter o consenso sobre o conceito e &mbito do

projecto com os stakeholders municipais® e REFER.

Sobre os documentos produzidos com vista ao langamento da subconcesséo e sobre as
opcOes técnicas tomadas sdo elaborados dois pareceres a que importa fazer referéncia
para melhor entendimento de como evoluiu a definicdo do projecto e o processo de
decisdo até ao lancamento do concurso em 2005. O parecer do Prof. Nunes da Silva,
datado de 27 de Fevereiro de 2002 e as Notas para uma reformulagcdo do projecto de
Metro Ligeiro do Mondego do Prof. Rui Sousa Monteiro (Parpublica, SA) datado de 8
de Outubro de 2002.

O Prof. Nunes da Silva, membro da Comissdo de Acompanhamento do projecto, no seu
parecer sobre as alternativas de reabilitacdo do Ramal da Lousa escreve:

a) Reequacionar alternativas a reabilitacdo do Ramal da Lousd no contexto do
MLM implica que “ndo s6 se tenham em conta os estudos técnicos ja
desenvolvidos” mas “igualmente o ntcleo central da cidade de Coimbra”.

b) “recomendar que se mantenha a opcdo definida pelos citados dois estudos
técnicos anteriores®*. . .electrificar toda a rede em corrente continua de 750 Volts
e na adopgdo da bitola standard europeia”.

Nas notas para uma reformulacéo do projecto de Metro Ligeiro do Mondego o Prof. Rui
Sousa Monteiro refere: “Assim, constata-Se que, nas circunstancias e moldes actuais,
avancar com este projecto implicaria assumir um elevado montante de encargos
adicionais futuros, ndo avaliados nem avaliaveis, mas susceptivel de atingir montantes

muito superiores aos orgamentados” (8-10-2002).

O modelo financeiro proposto pela MM,SA consistia em duas PPP com pagamento do
investimento inicial por recursos publicos e compensacdo de perdas operacionais o qual

mereceu reservas da Comissédo de Acompanhamento (CdeA) no respeitante:

e aavaliacdo dos custos de investimento e de exploracéo;
e as estimativas de trafego;

e Qa0s tarifarios e receitas;

e a0 equilibrio geral da subconcessao.

% Actas da CMC de 22 de Julho e 26 de Agosto de 2002.
% FERBRITAS e SYSTRA/TIS/COBA.
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Importa ainda referir neste ano a publicacdo do Despacho Ministerial do MOPTH n°
23184/2002, de 10 de Outubro, determinando que o LNEC deve acompanhar os grandes
empreendimentos da construcdo em que o0 MOPTC esta ou venha a estar envolvido

como ministério da tutela.

2003
A 26 de Abril de 2003 ¢ publicado o Decreto-Lei n° 86/2003, que veio a ser conhecido
como o Decreto das PPP.

Em resultado das novas regras, impunham-se ajustes no processo em curso na MM,SA

para lancamento do CPI com vista a uma PPP.

A 23 de Julho de 2003 o SETF efectua o Despacho n® 662/2003 para se dar
conhecimento ao SET e a Parpublica da proposta de seu gabinete (assessor especifico)

no sentido de:

a) Esclarecer a SET que face a necessidade de adequar as pecas concursais ao DL
n° 86/2003 se considera oportuna a revisao de algumas opc¢des e do modelo de
concessao, bem como a reformulacdo do modelo de financiamento;

b) Pedir a ParpUblica para acompanhar o projecto e obter anuéncia dos consultores
juridicos que com ela trabalham no modelo de concessao da Fertagus a formular
um modelo de concessdo para 0 MLM mais alargado, com concesséo da
exploracdo e da infra-estrutura separadamente.

A 1 de Agosto de 2003 o Assessor do SET escreve um memorando dirigido ao SET
contendo a seguinte informacdo e a propor que se notificasse o Ministério das Financas
para dar seguimento ao lancamento do processo de PPP. Esse memorando contém

informacao util para o entendimento do processo de que se destaca:

1) A 6 de Julho de 2003 a MM,SA apresentou ao SET a documentacdo para o
langamento do concurso publico internacional do MLM, conjuntamente com
cartas compromisso das Camaras de Coimbra, Lousd e Miranda do Corvo
relativamente ao projecto técnico, estudo de integracdo urbana e restruturagdo da
rede SMTUC.

2) Sobre estes documentos o INTF enviou ao Ministério informacdo sobre
ajustamentos que considera necessarios.

3) A REFER apresentou ao Ministério um estudo sobre o Ramal da Lousa com
dois cenarios: exploracdo durante um prazo de 3 anos com investimentos em
seguranca e manutencdo e conservacdo com custos de 24 milhdes de euros;
exploracdo durante 30 anos, acrescia aos custos de manutengdo, conservagao e
seguranga a renovagdo da infra-estrutura com custos totais de 131 milhdes de
euros.

Pag. 171



Gestao de investimentos publicos em infra-estruturas — Caso do Metro do Mondego: Licoes e Proposta

4) As expectativas de verbas do QCA Il implicariam o lancamento urgente do
concurso e o termo fisico das obras em 2007.
A 8 de Setembro de 2003, por Despacho Conjunto n.° 945/2003, do Ministro das
Finangas e das Obras Publicas e Transportes, é constituida a Comissdo de
Acompanhamento da Exploracdo do Sistema de Metro Ligeiro de Superficie dos
Municipios de Coimbra, Miranda do Corvo e Lous&, nos termos do n.° 3 do artigo 8.° e
do artigo 13.° do Decreto-Lei n.° 86/2003, de 26 de Abril.

O ano de 2003 é visto pelo CA da MM,SA como o ano da concluséo da PPP e do CPI.
Nesse sentido prepara os documentos do CPI e desenvolve com consultores externos o
“Qutline Business Case” do MLM.

2004 — Novas solugdes e enquadramento financeiro

E eleito novo Conselho de Administracdo da MM,SA®, o qual escreve no R&C de 2004
que “os estudos técnicos estavam realizados numa Optica de uma infra-estrutura
ferroviaria tradicional ndo contemplando a solugdo técnica idealizada”. “O projecto se
seguisse 0s documentos entdo preparados e apresentados afastava-se largamente dos

principios aprovados na “Carta de Lisboa”.

O CA procede a uma actualizacdo do Outline Business Case (OBS) sem no entanto dar
plena satisfacdo relativamente a definicdo do comparavel do sector publico conforme
solicitado pela comissdo de acompanhamento. Aponta como razdes a insuficiéncia de
elementos a escala nacional de metros ligeiros conduzidos exclusivamente pelo sector
publico. Procede no entanto a racionalizacdo do investimento em funcdo da procura por
imposicdo da Tutela, e por sua iniciativa separa a manutencao da exploracao e a forma
de aquisicdo do material circulante. Procede a contratacdo de consultores (WS

ATKINS) para ajudar a reformular as analises anteriores.

O CA menciona no relatorio e contas do exercicio que teve reunides “continuas” com a
comissdo de acompanhamento e revela que o Ministério das Financas impds que o
sistema ferroviario terminasse na Lousa, porque, em face dos niveis de procura actual e
potencial no trogco Lousa-Serpins ndo havia perspectivas de garantir a sustentabilidade
do projecto. A administracdo ndo aceitou essa instrucdo tendo negociado em alternativa

0 modo rodoviario para aquele trogo.

% AG de 27 de Abril de 2004.
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No R&C ¢ ainda referido que a CP disponibilizou pela primeira vez as contas do Ramal

da Lousé dos anos 2002 e 2003 revelando um défice de exploracdo de aprox. 3 milhdes

de euros sendo os proveitos de aprox. 1 milhdo e os custos de aprox. 4 milhdes.

Nesse ano foi apresentada candidatura ao Programa Operacional Centro para estudos,

expropriacGes e indemnizacdes e trabalhos de demolicdo, no total de 19,5 milhdes de

euros.

O investimento global do projecto estava avaliado em 302 milhdes de euros a precos de

2004.

Em nota conjunta SETF/SETC de 4 de Outubro de 2004, sdo dadas orientacGes a

MM,SA para adaptagdo dos documentos de concurso. Dessas orientagdes ressalta-se:

Ser dada liberdade de fixacdo tarifaria aos concorrentes da subconcessao B;
Introduzir no modelo de concurso uma fase de negociacdo com pelo menos dois
concorrentes;

Planear para aproveitar as verbas inscritas no QCA 1ll;

A extensdo do tanel de Celas ao Polo 11l devera fazer parte das propostas-base
no valor estimado pela MM,SA, entre 14 ¢ 16,5 M€,

No modelo de financiamento recomenda-se a introducdo de uma percentagem, a
definir, a suportar pelo Estado num valor maximo, fixo e ndo revisivel do
investimento inicial (247 M€ + 14 M€) acrescido de 20% de risco associado ao
sector publico;

Os custos de integracdo urbanistica poderdo manter-se com um limite maximo a
suportar pela Administragao Central ou MM,SA de 25 ME;

Os requisitos técnicos e comerciais estdo demasiado detalhados pelo que devem
ser seleccionados 0s verdadeiramente imprescindiveis. Nos critérios de
classificacdo e seleccdo devera ser considerada a qualidade técnica das
propostas;

Apés estas alteracdes, é convicgdo das tutelas que os documentos estardo em
condigdes de obter parecer positivo da Comisséo de Acompanhamento.

Em nota conjunta SETF/SETC de 11 de Novembro de 2004 ¢ reiterado e aprofundado

as orientacdes a MM,SA, de que se destaca:

A BTM deve ter por referéncia a BTM em vigor nos Servigos Municipalizados
de Transportes Urbanos de Coimbra (SMTUC), com limites minimo e maximo
de 75% e 125%j;

As actualizagOes anuais ndo poderdo ser superiores a 5%;

Embora considerando a eventual dificuldade de introducdo do projecto no QCA
I11, os documentos deverdo incluir a chamada fase de negociagao;
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e O limite m&ximo de participacdo do Estado no investimento inicial sera de 50%
até ao maximo de 175 M€, com a op¢do de aumentar para 60% e o valor total da
comparticipagdo para 205 M€ se forem obtidos fundos comunitarios.

Em 23 de Novembro de 2004 surge ainda mais uma nota conjunta SETF/SETC para
reafirmar uma orientacdo das tutelas e solicitar a revisdo dos documentos enviados
naquela data pela MM,SA aos membros da Comissdo de Acompanhamento, incluindo
na configuragdo da rede base do sistema “designadamente a exclusdo do trogo Lousé-
Serpins da rede de metro ligeiro de superficie, “Rede de MLM*>, adoptando uma
solucdo rodoviaria complementar ao servi¢o ferroviario para o troco em causa”.
Terminando a realcar que o ndo acatamento das orientagdes poderia originar a nédo
apreciacdo dos documentos pela Comissdo de Acompanhamento e suspensdo do

lancamento do concurso.

A 6 de Dezembro de 2004 ¢ publicado o Decreto-Lei n° 226/2004 que altera o Decreto-
Lei n° 10/2002, de 24 de Janeiro, por razdes de adaptacdo legal mas também para

introduzir um conjunto de principios e orientagdes a observar pela MM,SA:

) “além do alargamento do prazo da concessdo, adapta-Se 0O regime
procedimental previsto para o lancamento do concurso a disciplina do
Decreto-Lei n® 86/2003, de 26 de Abril,

i) admite-se a escolha de solucBes tecnoldgicas diferentes no que
concerne aos meios de transporte a utilizar,

iii) define-se em que termos podem ser atribuidas compensacGes
financeiras pela obrigacdo da prestacdo de servico publico de
transporte de passageiros (excluindo-se a possibilidade de serem
financiados meros défices de exploracéo),

iv) limita-se a realizacdo pela Metro-Mondego, S.A. de obras de
requalificacdo ou de insercdo urbana,

V) modificam-se 0s critérios que vao presidir a adjudicacdo das
subconcessoes,

Vi) determina-se que 0s precos a apresentar em areas de investimento
devem ser fixos e ndo revisiveis e,

vii) por altimo, alteram-se algumas normas do Decreto-Lei n.o 10/2002, de

24 de Janeiro, e das respectivas bases, com o propdsito de as ajustar
aos novos principios agora consagrados ou de lhes dar uma redacgéo
mais adequada em funcdo dos resultados que se pretende alcancar.”.

2005 - Langamento do CPI e sua anulagéo

O Programa do Concurso publicado em 17 de Fevereiro de 2005

% MLM — Metro Ligeiro do Mondego.
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O Concurso publico internacional do sistema de transporte do Metro Mondego foi

aberto para duas subconcessoes:
Subconcesséo A, para:

e projecto;

e execucdo das obras de construcao da rede de Metro Ligeiro de Superficie
do Mondego;

e fornecimento, montagem e manutencdo do material circulante e dos
demais equipamentos que constituem o sistema de transportes do Metro
do Mondego.

Analisando as observacdes da rmfCdA (Jan 2005) sobre o conteudo do

objecto a concurso para a subconcessédo A, fica a ideia de que a possibilidade

de vir a ser implantado um MLS em toda a extensdo é muito remota. Pois a

construcdo do sistema de metro ligeiro com tracado suburbano, destinado a

substituir a Linha da Lousa excepcionava o tro¢co Lousa-Serpins. Alias essa

orientacdo foi transmitida & MM,SA pelas tutelas (SETF e SETC) em 23-11-

2004.

Subconcessao B

e Exploragéo do sistema de transportes do Metro do Mondego.

Refere o parecer da rmfCdeA (Jan 2005) que a exploragdo era por um
periodo de 9 anos com possibilidade de prorrogacdo por mais 5 anos desde

gue ndo houvesse compensacdo financeira publica.

Para a publicacdo dos documentos de concurso, 0s representantes do Ministério das
Finangas na Comisséo de Acompanhamento (rmfCdeA) emitiram parecer a 26 Janeiro
2005

Depois de varios ajustamentos aos documentos apresentados para concurso e em
particular nos finais de 2004 com a nova administracdo da MM,SA os rmfCdeA
acabaram por emitir parecer favoravel aos documentos e ao langcamento do concurso em
Janeiro de 2005.

Do referido parecer destacam-se alguns elementos caracterizadores do processo e do

concurso.

a) O concurso incluia a manutencdo e conservacao da infra-estrutura por um periodo
de 30 anos.
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b) Os encargos financeiros previstos, a suportar por entidades publicas, seriam:
a. Paraa subconcesséo A:

e 50% do investimento inicial com um limite de 175 milhdes de euros a

suportar pela MM,SA;

e Remuneracdo a titulo de pagamento de disponibilidade do sistema a

suportar pela MM,SA;
b. Para a subconcessado B:

e Possibilidade de compensacdo por défices de exploracdo previstos pelo
concorrente na proposta com base nas suas estimativas de procura e
projeccOes de contas de exploracdo. No caso da receita de bilheteira que
venha a ser obtida pela subconcessionaria ser superior ao previsto na

proposta, a MM,SA receberia, pelo menos, 60% do adicional;

c) Os encargos seriam assumidos na totalidade pelo Estado na medida em que a
MM,SA seria a gestora dos contratos a celebrar com as subconcessionarias sendo
por sua vez celebrado um contrato entre a MM,SA e o Estado para provimento dos
meios financeiros necessarios para pagar as subconcessionarias e para o servigo da

divida resultante da comparticipacao no investimento inicial pela MM,SA.

d) N&o estar demonstrada a comportabilidade dos custos e riscos para o Estado
decorrentes destas PPPs. “Nao foi possivel obter qualquer evidéncia da previsao
destes encargos em termos or¢amentais”. Contudo foi fixado um tecto de 400
milhdes de euros para 0s pagamentos a efectuar por entidades publicas aos quais

acresce o valor das expropriagoes.

e) O parecer considera adequada a partilha de riscos entre a esfera publica e privada.
Contudo ndo estariam mitigados os riscos sobre o envolvimento das autarquias,
nomeadamente sobre o tecto despesa de 25,6 milhGes de euros para investimentos
de reintegracdo urbana, aspecto que veio a suscitar a obrigacdo de assinatura de
compromisso entre os trés municipios, 90 dias apds o lancamento do concurso, 0

gue ndo aconteceu e originou o cancelamento do concurso.

f) Por Gltimo transcreve-se uma nota sobre a viabilidade do projecto. “ A opgdo por
um projecto desta natureza decorre de uma decisdo essencialmente politica, dado
que as receitas previstas ndo sao susceptiveis de assegurar qualquer parcela de
cobertura de investimento a realizar, sendo mesmo previsivelmente insuficientes

para compensar os custos de operagdo do sistema”.

O Despacho conjunto do Ministro das Finangas e das Obras Publicas n° 181/2005 de 9

Fevereiro de 2005 aprova os documentos e o langamento do concurso.

“ ...Considerando os trabalhos que tém vindo a ser desenvolvidos, desde 2003, ...

Considerando que o diagnoéstico desses trabalhos aponta para a necessidade, entre

outras, de disciplinar a interven¢do do Estado,...,no financiamento do investimento e da

actividade, distinguindo as infra-estruturas de longa duragao (ILD) ...
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Considerando que a experiéncia adquirida em projectos similares .... Permitiu

equacionar o sistema de metro ligeiro de superficie ... em novos moldes...

Considerando que, a semelhanca de outros projectos de transporte, se antevé a
necessidade de permitir a introducéo de tecnologias de transporte alternativas ao sistema
de referéncia concebido no anteprojecto, cuja resposta, salvaguardada a qualidade da
prestacdo do servico de transporte, seja mais adequada aos propdsitos ultimos do

projecto;

Considerando que, ...em projectos semelhantes, se redefiniu o0 modelo de subconcessao,
nomeadamente reequacionando o modelo de parceria publico-privada, dado que a
experiéncia demonstra a indesejabilidade de estabelecer concessbes de exploragdo por
periodos longos, com dificuldades na sustentacdo de um modelo de parceria e numa

definicdo de servicos a prestar, limitando as concessdes a prazos muito mais curtos;

Considerando que este inovador modelo de gestdo e exploracdo de sistemas de
transporte se baseia na transferéncia de riscos para os operadores privados e na melhoria
da eficiéncia do servico publico de transportes, pressupondo uma adequada afericdo dos

ganhos de valor para o erario publico;

Considerando que o programa de parcerias para 0 sector dos transportes inscrito nas
opcOes do Plano prevé o lancamento do sistema de metro ligeiro nos municipios de
Coimbra, Miranda do Corvo e Lousd, em regime de parceria publico-privada;

Considerando que, foi concluido o processo de preparacdo e avaliacdo prévia do
projecto de parceria para o sistema de metro ligeiro de superficie nos municipios de
Coimbra, Miranda do Corvo e Lousd, tendo sido emitidos os dois pareceres,
independentes, dos representantes dos Ministérios das Financas e da Administracdo

Publica e das Obras Publicas, Transportes e Comunicagoes;

Atendendo a que o projecto de parceria em apreco define claramente os objectivos e 0s
resultados genéricos pretendidos, preconizando uma adequada transferéncia de riscos

para 0s parceiros privados que vierem a ser seleccionados em concurso publico;

Considerando que as conclusdes dos pareceres previstos sdo favoraveis ao langamento
do concurso publico internacional para o sistema de metro ligeiro de superficie nos
municipios de Coimbra, Miranda do Corvo e Lousa e mostrando-se cumpridas todas as
disposicdes legais aplicaveis: Aprovam-se ... as condi¢des de langamento da parceria

relativa a concepc¢éo, construcdo e exploracao do sistema de metro ligeiro de superficie
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nos municipios de Coimbra, Miranda do Corvo e Lousd, incluindo o programa de

concurso e o caderno de encargos.”

O ambito do concurso, admitia a possibilidade de uma solucdo mista rodoferroviaria. A
proposta base abrangia a “ instalacdo de um sistema de metro ligeiro de superficie em
toda a extensdo de rede MLM, conjugada com a obrigatoria prestacdo, em modo
rodoviario, do servigco publico de transporte entre a estagdo ferroviaria da Lousd e a

estacdo de Serpins” (artigo 17° do programa de concurso).

A rede compreendia dois modos de transporte, um ferroviario e outro rodoviario, figura

seguinte:

Fig. 16 - Tragado linha férrea c/rodovia

Linha Hospila

Linha Lousd

[N
o

Fonte: MM,SA, R&C de 2004:33

A proposta alternativa deveria contemplar “...para parte do troco do Ramal da Lousa
compreendido entre as estacbes de Ceira e da Lousd, solugdes tecnoldgicas
alternativas..., assegurando, em qualquer caso, 0 aproveitamento racional do canal

ferroviario existente” (artigo 17° do programa de concurso).

Este concurso publico internacional ficou auto-anulado em Maio do mesmo ano “
porque duas autarquias ndo aceitaram 0s termos de um protocolo necessario para a
prossecu¢dao do Concurso”. “Em 2005, as Camaras Municipais da Lousa e de Miranda

do Corvo impediram o prosseguimento do concurso publico internacional langado, em
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fevereiro de 2005, pela Metro Mondego, para que fosse constituida uma parceria

publico privada para construir e operar o sistema de metro.” (TC, 2011).

A 2 de Junho de 2005 o MOPTC, em nota & comunicacdo social, anuncia que uma
“decisdao final sobre o modelo a adoptar e respectivo procedimento concursal sera
tomada no prazo de trés meses”. Nesta comunicagdo o governo referiu “ ... a partir de
hoje, vao ser analisadas duas alternativas: a melhoria da qualidade do servico ferroviario
no ramal da lousé e da coordenagéo com outros modos de transporte e a reformulacdo
do actual modelo de metropolitano ligeiro, corrigindo as deficiéncias no modelo de
oferta, minimizando os custos totais do projecto e reponderando o modelo de

~ 537
concessdo™’,

Em 2006 o governo decide intervir e apresenta um projecto com diferengas
significativas do que vinha sendo tentado pela sociedade MM,SA, incluindo sobre o
modo de governacdo. O governo justifica a sua intervencdo por razdes de eficicia na

concretizacdo do projecto e para introduzir modificagdes nas solucdes técnicas.

A 7 de Marco de 2006, em Coimbra, o MOPTC/SET informa a deciséo de executar o
projecto “que passariam a ser a REFER e a CP quem, em substituigdo da Metro

Mondego, iria dar execugdo a 1* fase do projecto...” (TC, 2011).

A resposta dada foi: “O projecto passa por desenvolver um novo conceito integrado de
mobilidade” (SET, 2006), a implementar em duas etapas de intervengdo, a primeira,
para a zona suburbana do transporte ferroviario no canal do Ramal da Lousd, a realizar
por empreitadas conduzidas pela REFER e aquisicao do material circulante pela CP e a
segunda, dentro da cidade de Coimbra, zona urbana do transporte, a realizar por
“Concurso publico internacional para a concretizagdo da restante rede e exploragdo do

servi¢co Tram-train ...” (MOPTC, 2006).

3.2.3 Terceiro periodo [2006-2010[

O terceiro periodo inicia-se em 2006, com a intervencdo do governo, chamando a si a
lideranca do processo, anunciando novo conceito e ambito do projecto, alteracdo de
papéis para os intervenientes, e o inicio das obras. Apds esse andncio, seguia-se um
processo de negociacdo de protocolos entre as partes, obtencdo de autorizagOes tutelares

e o lancamento de empreitadas e obras. Culmina com a suspenséo do projecto em 2010.

37 Agéncia lusa, 2 de Junho de 2005.
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Em Abril de 2007 ¢ eleito novo Conselho de Administracdo. O CA eleito definiu um

plano estratégico para o seu mandato em torno de trés matérias (MM,SA, 2007):

e Conclusdo da 12 etapa do Sistema Metro do Mondego;
e Lancamento do CPI para a 22 etapa;
e Criagdo de um centro de competéncia técnica na MM,SA.
Conceito e ambito do projecto
Do power point de 07 de Margo de 2006, apresentado em Coimbra, retiramos 0s

elementos caracterizadores do novo conceito e ambito do projecto (MOPTC, 2006):

)} Um sistema para a regido: O Sistema de Mobilidade do Mondego

Fig. 17 - Espaco e populacgdo visados pelo sistema de mobilidade apresentado

J Lrba Bue s

),-_/“‘\_/\/
322/mil h@g.f’*’%\
V)

7 L

Fonte: MOPTC, 2006

i) Um novo conceito de mobilidade regional com os seguintes elementos
caracterizadores, visando uma populacdo de 322 mil habitantes:

e Estruturacdo de uma rede eficiente de transportes na regido.

e Aumentar a coesdo urbana e funcional do eixo Coimbra, Miranda do Corvo e
Lousa.

e Potenciar o papel da Comunidade Urbana de Coimbra como pdélo dinamizador
do desenvolvimento da regido Centro.

e Potenciar a criacdo de condicdes de interoperabilidade na rede.

e Melhorar as condi¢des de conforto, seguranca e rapidez das deslocacoes.

e Aumentar a quota de mercado do transporte colectivo (ilustrada com a figura
seguinte)
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Fig. 18 - Captacéo de procura

\ B Automével B Autocarro O Comboio O Qutras

Reparticdo modal - Situac@o actual Captacdo da procura pelo novo modo
5% 7%

24%

64%

B Automével B Autocarro O Comboio O Induzido

Fonte: MOPTC, 2006

Nota: Esta figura ilustra a reparticdo modal observada pelos estudos de 2002, (lado esquerdo) e as origens
da captagdo pelo novo modo (lado direito).

Incrementar a Qualidade Ambiental Exemplificando com a Comparacdo do
transporte de 220 pessoas em distintos meios de transporte:

Tabela 35 - Emissao de gases por modos de transporte

174 Automoveis 3 Autocarros 1 Tram-Train
Consumo de
Energia 5.500 kWh 716 kWh 360 kWh
Emisséo de gases 8.248 gr 945 gr Ogr
Consumo de llustrado com llustrado com llustrado com
Espaco urbano fotografia de rodovia fotografia de fotografia de rodovia
com engarrafamento. rodovia com 3 com um metro.
autocarros

Fonte: MOPTC, 2006

Nota: Geralmente questiona-se a emissdo de gases por passageiro transportado.

iii) Sistema Tram-Train
Consiste basicamente num veiculo do tipo metropolitano ligeiro, moderno,
atractivo e confortavel, adaptado para a circulacdo em meio urbano, suburbano e
regional;
Interoperabilidade com os eixos ferroviarios urbanos e a rede ferroviaria
suburbana e regional. Inser¢do em meio urbano equivalente a do eléctrico/metro
de superficie;
Design atractivo e dimensdes iguais;
Pendentes maximas de 8% e raios minimos de curvatura da ordem dos 25 m;
Excelentes condi¢cdes de acessibilidade em particular para pessoas com
mobilidade reduzida.
Melhor adaptado para o servi¢o suburbano e regional que o eléctrico/metro de
superficie:

o Velocidade méaxima da ordem dos 100 km/h;
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o Capacidade de aceleragdo/desaceleracao equivalente
o Velocidades comerciais superiores;
o Maior capacidade em n° de lugares sentados.

Planeamento

Implementacdo faseada tendo em vista a introducdo de uma rede Tram-Train:

Etapa 1 — Modernizagdo do Ramal da Lousd, entre Coimbra Parque e Serpins

e Adequacdo do canal ferrovidrio para a futura circulacdo do Sistema
Ferroviario Ligeiro - instalacdo de bitola standard europeia (1.435 mm).

¢ Instalacdo de sistemas de sinalizacdo electronica.

e Aquisicdo de material circulante para bitola standard europeia.

e Racionalizacdo e melhoria das condigdes de seguranca dos
atravessamentos de nivel.

e Intervencdes e reforcos estruturais em taludes e tdneis.

e Modernizacdo e uniformizacdo das paragens e respectivo mobiliario
urbano.

e Construcdo e/ou reconversao de interfaces.
e Reactivacgdo das valéncias minimas de manutencdo em Serpins.

Fig. 19 - Tracado da 12 etapa

3

v

- 3
L=

L IR
Aerea

Fonte: MOPTC,2006

Nota: O trogco Coimbra B — Coimbra Parque néo esta incluido nesta fase.

Quadro 15 - Programacéo dos investimentos
Calendarizacdo da 1* etapa apresentada a 7 de Marco de 2006:

2006 2007 | 2008
1°Semestre 2° Semestre 1° Semestre 2° Semestre 1° Semestre 2° Semestre
Lancamento de
Etapa 1 concursos Inicio de obra Conclusdo da etapa 1
publicos

Fonte: MOPTC, 2006
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e Investimento total para a 12 etapa: 52 milhdes de euros
e Data de concluséo: 20009.

Etapa 2 — Entrada em Servico da rede Tram-Train

Seré construida a restante rede e colocado em servico o sistema de Tram-Train

e Rede a construir na etapa 2 em acréscimo a construida na etapa 1:

Fig. 20 - Tracado da 22 etapa

Fonte: MOPTC, 2006.

Quadro 16 - Programacao de investimentos

Calendarizacéo da 2° etapa apresentada a 7 de Margo de 2006:

2006 2007 2008 2009 2010
1° Semestre |2° Semestre 1° Semestre |2° Semestre 1° Semestre 2° Semestre 1° Semestre |2° Semestre 1° Semestre

| 2° Semestre

Etapa 2 Langamento do concurso publico Inicio da obra

Conclus&o da etapa 2

Fonte: MOPTC, 2006.

¢ Investimento total da 22 etapa: 246 milhdes de euros.
e Data de funcionamento 2011

Quadro 17 - Custos de investimento

Custos de Investimento do projecto
apresentado em 7 de Margo de 2006:

18 Etapa 52 milhdes de euros.
2? Etapa 246 milhdes de euros.
Total 298 milhGes de euros.

Fonte: MOPTC, 2006.
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A 22 etapa seria implementada com um processo de PPP, com o langamento de concurso

internacional para a “concretizagdo da restante rede e exploragdo do servigo Tram-Train

no 1° semestre de 2007” (MOPTC, 2006 p.14).

E ainda enunciado como accio “desenvolver os estudo técnicos e de viabilidade
econdmico-financeira para futuras extensdes da rede de Tram-Train” (MOPTC, 2006
p.14).

Governance

A composicao societaria da MM,SA, fixada em 2001, mantem-se. Contudo, o Estado,
através do MOPTC/SET, da orientacbes as empresas publicas MM,SA, REFER e CP
sobre o papel a desempenhar por cada uma no processo por si anunciado em Margo de
2006.

O papel da MM, SA passa a ser de coordenacdo do projecto e para a REFER e CP o
Estado transfere “a responsabilidade pela concretizagdo de investimentos na linha da
Lousd do Sistema de Mobilidade do Mondego (SMM), cujos encargos sao financiados

por endividamento bancario destas....” (TC, 2011)

Ap0s 0 anancio do Governo, durante 0s anos seguintes, decorrem conversagdes entre as
partes, acompanhadas pelo governo, que culminam com a celebracdo de protocolos para

a respectivas ac¢oes a desempenhar.
Os novos papéis ficam assim distribuidos:

e Estado — O Estado, através da SET, definiu o novo conceito e &mbito do
projecto. A SET exerce um controlo directo da MM,SA, REFER e CP,
articulando as restantes ligagbes governamentais nomeadamente com o
Ministério da Finangas e Comissdo de Acompanhamento.

e REFER - a REFER ¢ atribuido o papel de execucao e financiamento do
projecto de infra-estrutura definido pelo governo, embora sob a
coordenacao da MM, SA.

e CP — a CP é atribuida a missdo de seleccionar, adquirir e financiar o
material circulante, embora sob a coordenagédo da MM,SA.

e MM,SA — Coordenacéo do projecto.

e Comissdo de Acompanhamento — Mencionada apenas para a 22 etapa.

“ ... aentdo Secretaria de Estado dos Transporte decidiu, tendo informado em Marco de
2006, que passariam a ser a REFER e a CP quem, em substituicdo da Metro-Mondego,

iria dar execucdo a 12 fase do projecto (construcdo e operacdo na Linha da Lousd),

passando esta empresa a coordenadora da mesma. Tratou-se de uma decisdo
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administrativa e unilateral do Estado, ja que ndo foi tomada em Assembleia Geral, mas
que ndo foi questionada nem pelos gestores da empresa, nem pelos restantes accionistas.
Decisdo, essa, que subtraiu a Metro-Mondego parte do seu objecto social que incluia a
construgéo de todas as infra-estruturas e o fornecimento de equipamentos e do material
circulante.” (TC, 2011).

Como se referiu, a MM,SA cabe a coordenacdo do projecto e nesse papel estabelece o
didlogo com os stakeholders, em particular com as Camaras Municipais sobre as
solucBes a implementar. Nesse didlogo regista-se o estabelecido com a CMC que nos
possibilita um conhecimento mais detalhado da configuracdo do projecto que se ia

desenhando.

A 30 de Julho 2007 a MM,SA apresenta a CMC um estudo que contém alteracGes face a
versOes anteriores no tracado na zona de Solum e Praca 25 de Abril que, segundo a

CMC, poderia acarretar acréscimo de custos com a “integracao funcional e urbanistica”

(Encarnacao e Rebelo, 2012:77).

Perante as davidas dos vereadores, a 13 de Agosto de 2007 ocorre nova reunido entre o
presidente da MM,SA e a vereacdo da CMC onde é apresentado o projecto global com

as seguintes caracteristicas (Encarnacao e Rebelo, 2012:78):

e Linha da Lousd nas ligagdes suburbana (Serpins-Ceira) e urbana (Ceira-
Coimbra B) (representava um prolongamento do servigo urbano, face a anterior
solucéo);

e Linha do Hospital, ligacdo entre Arnado-HUC/Pediatrico (HUC-Pediatrico era
uma extensdo face a solugéo anteriormente conhecida com dois trogos em tunel,
com uma extensdo total de cerca de 800 m);

e Expansbes urbanas futuras em estudo: Coimbra B-Adémia/Santa Apolonia;
Solum-Olivais-HUC; Carvalhosas-Polo 11-Solum; Pediatrico-Vale Me&o-Casa
do Sal e Arnado-Sta.Clara-Condeixa;

e Conexdes urbanas regionais: Linha do Norte - Aveiro-Pombal; Regido da
Figueira da Foz - Alfarelos-Figueira da Foz; Linha da Beira Alta — Pampilhosa-
Santa Comba Dao; Regido de Cantanhede — Pampilhosa-Cantanhede.

E ainda:

e Os interfaces de Ceira, Miranda do Corvo e Lousa;
e A mudanga de bitola e
e A adaptacdo do material circulante
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As intervencdes seriam faseadas de modo a que o Tram-Train estivesse a funcionar em
Maio de 2010.

O Parque de Manutencdo Oficinal (PMO) seria construido em Ceira (porque o local

anteriormente previsto em Coimbra B ficaria reservado para o TGV).

O servico urbano seria prolongado até Ceira, haveria duplicacdo da linha a partir de

Conraria e uma nova estacdo no Alto de S. Jodo.
As alteragOes ao tragado representariam um acréscimo de 6 milhdes de euros.

O material circulante seria de veiculos bi-trac¢do, em tudo semelhantes aos do Metro do

Porto. Seriam mesmo iguais caso a compra fosse feita em conjunto.

Importa realgar que esta configuracdo do projecto € significativamente mais alargada
que a apresentada pela SET em 7 de Marco de 2006.

Face a estas propostas apresentadas pela MM,SA, a CMC aprovou algumas alteracGes e
reiterou as suas posi¢des em outras matérias, nomeadamente urbanisticas, numa mogéo

aprovada por unanimidade (Encarnacgéo e Rebelo, 2012:79).

Também o Estado, atraves da SET, intervém junto dos municipios para reafirmar o
compromisso do Governo com o projecto. A 26 de Mar¢co de 2008 a SET escreve a
CMC® dando nota de que tém sido desenvolvidos trabalhos com as empresas e
municipios e reafirmando o compromisso do governo em concretizar a modernizagdo da
Linha da Lousa, correspondente a primeira etapa do Sistema de Mobilidade do
Mondego e informando que a empresa tinha sido autorizada a avancar com os estudos
necessarios a concretizacdo das denominadas variantes Solum e Avenida Ferndo de
Magalhdes. Informou ainda que os trabalhos ja tinham comecado, com a execucdo dos
trés interfaces previstos, Lousd, Miranda do Corvo e Ceira e que a programacao dos
trabalhos prevé que se desenvolvam em trés empreitadas cuja calendarizacdo dos

concursos seria a seguinte:

e Troco Serpins-Miranda do Corvo: Julho de 2008;
e Troco Miranda do Corvo-Alto de S. Jodo: Setembro de 2008;
e Troco Alto de S. Jodo-Coimbra Parque: Outubro de 2008

% Encarnacéo e Rebelo, 2012:83.
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Informou também que o troco Coimbra Parque-Coimbra B encontrava-se em fase de
estudo, ndo sendo mencionado quem esté a executar o referido estudo nem quando seria

previsivel a sua conclusao.

Este dialogo bilateral estabelecido entre por uma lado a MM,SA e a CMC e por outro
Governo e CMC, ndo esclarece se todas as partes tém por referéncia 0 mesmo conceito
e ambito do projecto a implementar e mesmo se a SET deu concordancia a configuracéo
do projecto apresentada pelo Presidente da MM,SA a CMC, em 13 de Agosto de 2007.

Protocolos MM,SA com REFER e CP

A MM,SA celebra protocolos com a REFER e com a CP para que estas possam
assegurar as missoes que Ihe foram incumbidas. As minutas desses protocolos foram
apreciadas pela SETF que despachou® sobre a concordancia com as minutas se

introduzidas as alteracdes recomendadas pelos servigos daquele ministério.

Protocolo REFER e a MM,SA

O protocolo celebrado, em 14 de Abril de 2009 entre a REFER e a MM,SA estipulava
os trabalhos a realizar, com vista & implementacdo do “Sistema de Mobilidade do
Mondego - 1? fase”, o respectivo calendario de execugdo e, para cada uma das acgoes, 0

estudo ou a base de referéncia.

A tabela seguinte, construida com base em informacéo consultada, contém a relacdo dos

trabalhos, o cronograma de implementacao e o valor estimado.

% Despacho SETF 1240/08 de 22-12-2008.
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Quadro 18 - Investimento no protocolo REFER/MM,SA

V.al?r em Programacéo dos
milhdes de Est. trabalhos
euros

Inicio Fim
Execucdo de Projectos Técnicos e Assessoria a Gestdo 75 4% Em curso set-11
Fiscalizag&o do conjunto de empreitadas 11,0 6% fev-09 set-11
Empreitadas de acordo com a estrutura do Plano Geral do
Empreendimento:
Infraestrutura Base Miranda do Corvo/Serpins (Base projecto de
execucio) 32,2 17% mai-09 abr-10
Infraestrutura Base Alto de S. Jodo/Miranda do Corvo (Base
estudo prévio) 46,9 24% jun-09 set-10
Infraestrutura Base S. José/Alto de S. Jodo incluindo Variante
Solum (base estudo previo) 17,0 9% ago-09 jan-11
Infraestrutura Base Portagem/S. José (Base anlise preliminar) 17,0 9% out-09 dez-10
Infraestrutura Base Coimbra B/Portagem (Base anélise preliminar) 12,0 6% dez-09 jun-11
Sinalizagéo + Posto de Comando e Controlo (Base nota técnica
REFER) 105 5% ago-09 jun-11
Telecomunicac@es + Videovigilancia + SAE + Info
Passageiros + Telecomando de Catenaria (Base nota técnica
REFER) 105 5% set-09 jun-11
Alimentagdo de Energia — Subestag¢des de Tracgdo (Base
etsudo FB/Enotrac) 21,0 11% fev-10 abr-11
Fornecimento e instalagdo de Equipamentos
Equipamentos e Mobiliario Urbano em Estac0es (Base estimativa
Metro M ondego) 50 3% mai-10 jun-11
Aquisicdo de Terrenos e Prestacdo de Servigos associada
(Base estimativa REFER) 14 1% nov-08 abr-10

Total 192,0 100%

Fonte: Protocolo REFER/MM,SA

Nota: estes valores ja incluem 2 milhdes de euros suportados pela REFER com trabalhos preparatorios de

implementacéo da 22 fase. Fonte: REFER e MF.

Este quadro de investimentos destina-se a dar execucdo a 1? etapa do Sistema de

Mobilidade do Mondego. Contudo, pelo menos a rubrica “Infra-estrutura Coimbra B-

Portagem™ estava incluida na 2* etapa, na apresentagdo de 7 de Marco de 2006. Nessa

apresentacgéo, o valor do investimento da 12 etapa era de 52 milhdes de euros.

Este quadro de investimentos veio a ser alterado®® em Junho desse ano em mais 19,5

milhdes de euros na rubrica “Sinalizagdo + Posto de Comando e Controlo (Base Nota

Técnica REFER)” que passou de 10,5 para 30 milhdes. Apds esta correc¢do o total de

investimentos estimados para a 1?2 fase a cargo da REFER ficava em 211,5 milhdes de

euros.

“TC, 2011.
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Contudo, o despacho conjunto SETF/SET n° 9373/2009 de 11 de Marco sO autoriza a

REFER a contratar o valor maximo de 192 milhdes de euros.

Protocolo entre a MM,SA e a CP
O protocolo entre a CP e a MM,SA celebrado em 16-jan-2009, contemplava, entre
outros aspectos, a obrigacdo da CP proceder ao lancamento do concurso para o

“fornecimento de material circulante de transporte para a linha da Lousa” e a construcao

de Parque de Material e Oficinas.

A definicdo das quantidades e das especificacdes técnicas e funcionais do material

circulante fica na responsabilidade da MM,SA em articulacdo com a CP e a REFER.

Os investimentos, quantidades e calendario previstos para o concurso de aquisi¢cdo do

material circulante eram 0s seguintes:

Quadro 19 - Investimentos em material circulante

Fornecimento base (inicial)

Quantidade de veiculos 20a 22

Abertura de procedimento concurso  Junho de 2008

Previsdo de inicio de entrega Fevereiro de 2011

Valor estimado (incluindo

sobressalentes) (60 +4) =64 milhGes de euros
Sistema de bilhética 1 milhGes de euros

Fornecimento adicional (opcional) apds aprovacdo 22 fase

Quantidade de veiculos 16a20

Data limite de exercicio de opgéo Dezembro de 2010

Previsdo de inicio de entrega set-11

Valor estimado (incluindo

sobressalentes) (54 +1) =55 milhGes de euros
Sistema de bilhética 1 milhdes de euros
Total de veiculos 36a44

Total de Investimento (116 +5) =121 milhdes de euros

Fonte: Protocolo CP/MM,SA.

Nota: 0 modo de representacdo dos valores segue o protocolo.

Para a constru¢édo do Parque de Material e Oficinas (PMO) foi protocolado:

Quadro 20 - Investimentos PMO e outros

Construcdo do PMO e edificio base de
apoio a exploracédo do sistema (30+6+2,2)= 38,2 milhdes de euros

Abertura do concurso Abril de 2011

Fonte: Protocolo CP/MM,SA.
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Para além destes investimentos, a CP considerou ainda 6,2 milhdes de euros para 0s

servicos rodoviarios alternativos ao transporte ferroviario encerrado por forga das obras.

Na aprecia¢do dos protocolos, celebrados com a REFER e com a CP, realizada pelos
servigcos do Ministério das Financas, foram considerados como investimentos da 12 fase
(65+ 38,2 + 6,2) = 109,4 milhGes de euros da parte CP e mais 192 milhdes da infra-
estrutura, parte REFER, perfazendo, 301,4 milhdes de euros a que o despacho n°
1240/08 da SETF da concordancia.

A este montante acrescem 19,5 milhGes de euros, por alteracdo da rubrica
“telecomunicagdes” e posteriormente acordados entre a REFER e a MM,SA, perfazendo

320,9 milhdes de euros o custo estimado para a 12 etapa do projecto.

Gréfico 4 - Comparacéo de custos de investimento

350
300 -
250 -
200 -

150 +

100
50
0 - T

Em Infra-estruturas Em material circulante e Total
PMO

® Anunciado 2006 ™ Programado 2009
Fonte: Construcdo do autor.

A explicacdo para as diferencas, face ao anunciado em 7 de Marco de 2006, para além
de se desconhecer a rigor quais 0Ss pressupostos subjacentes a determinacdo da
estimativa de 52 milhdes de euros para custo da primeira etapa, respeita a:

) Alargamento do ambito da primeira etapa por transferéncia de acgdes sO

previstas para a segunda etapa;

i) Alteracdes ao projecto, ja mencionadas e

i) Revisdo de estimativas de custos.
A concordancia dada aos protocolos pela SETF estava sujeita a seguinte condigao “O
langcamento dos procedimentos concursais inerentes as empreitadas fica dependente da
aprovacdo de todos o0s projectos por todas as autarquias envolvidas no
empreendimento”. Esta condi¢cdo deveria ser assegurada pela MM,SA. A esta condigao,

através de carta de 6 de marco de 2009 responde a MM,SA dizendo que “¢

entendimento undnime do CA de que se encontram reunidas todas as condi¢des para,
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em respeito pelo espirito das directivas emanada das suas tutelas Técnica e Financeira,
se avangar com a concretizagdo fisica da 1* Fase do projecto SMM...” (Encarnacao,
2010 p.209/210). Em resposta a esta missiva o SETF despacha® reafirmando o
conteudo do seu anterior despacho sobre a matéria e dizendo que “Dispondo a MM,SA
...de adequadas garantias dos municipios, ...nada a opor” ao prosseguimento dos

trabalhos.

N&o deixa de ser sintomatico 0 modo ambiguo como esta matéria da concordancia dos
municipios foi agora tratada, tal como ja tinha acontecido em 2005. Na altura originou o

cancelamento do concurso.

Os protocolos entre a MM,SA e a REFER e CP estabeleciam ainda a necessidade de
novos protocolos a celebrar no futuro para definir as condigdes de transferéncia e de
pagamento dos bens construidos para o patriménio da MM,SA bem como a definicao e

calendarizacdo da segunda linha (2% etapa do projecto).

A implementacdo da 12 etapa do projecto sem uma clarificagdo sobre a 22 etapa vem a
merecer reclamacdo da CMC por entender que a zona urbana, sobre a qual nada se
definia, seria rentavel enquanto aquela onde se actuava ndo o era. Em carta de 15 de
Abril de 2010 dirigida a SET escreve, segundo Encarnacdo e Rebelo (2012:93/94) «...
Todos sabemos que a exploragcdo desta linha deverad ser deficitaria. O percurso de
Serpins a Louséd ndo tem qualquer rentabilidade e mesmo o Lousa-Miranda do Corvo é
altamente desequilibrado. ...0S percursos mais rentaveis, destinados ao verdadeiro
equilibrio econdmico da exploracdo, acabam por corresponder aqueles que se
desenvolvem em ambiente urbano de Coimbra .... Nao acreditamos que a linha da

Lousa, reformulada, nao necessite do complemento da linha urbana”.

Implementacéo

A implementacdo do projecto anunciado em margo de 2006, vem a ocorrer trés anos
depois, Marco de 2009, apds assinaturas dos protocolos entre as entidades envolvidas e
obtencgéo das correspondentes autorizacOes tutelares na medida em que as entidades que
iriam langar os concursos e suportar, numa primeira fase, os custos de investimento, ndo

eram as detentoras da concessao.

*! Despacho n° 218/09 de 17 de margo de 2009 (Encarnago e Rebelo, 2012, p.208).
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Para este intervalo de tempo, entre anincio e execuc¢do, nao € alheio a clarificagdo sobre
o contetdo do projecto a executar nomeadamente a inclusdo da “variante Solum” (mais
800 metros de linha) e duas esta¢des na linha da Lousa e no prolongamento da linha do
hospital ao novo hospital pediatrico, o que sé para ser aprovado pela Camara Municipal

de Coimbra precisou de um ano*.

A implementacéo que veio a ser autorizada pelo governo foi a obra anunciada como 12
etapa em 7 de Marco de 2006, com as alteragdes ja mencionadas e com valores de
investimento significativamente distintos. Para a 22 etapa anunciada ndo foi programada
a sua execucdo. Contudo, quer a MM,SA, quer em particular o municipio de Coimbra,

consideram a 22 etapa como a mais promissora do projecto.

O foco na rede de metropolitano e ndo s6 sobre a renovacao da linha da Lousa é uma
evidéncia.

Fig. 21 - Tracado de linha férrea na cidade de Coimbra

Analise preliminar da solugéo Bota Abaixo - Hospital
— 1° Tracado — Baixa / Praca Republica / Arcos / Carmelitas / José Falcao / Celas / Hospital

ARNADO

Fonte: Seco, 2008.

A implementacdo envolveu as trés empresas MM,SA, REFER e CP conforme papéis
atribuidos pelo governo e acordos celebrados entre as partes e ja mencionados. Vejamos
0 que cada parte implementou, como foram controlados 0s custos e prazos e como

ocorreu a coordenacao e dialogo entre os stakeholders. Comegamos por apresentar 0s

*2 TC, tracado submetido & CMC em 20 Setembro 2007 e aprovado em 17 Setembro 2008.
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cronogramas temporais e orcamentos definidos pelo Governo para depois fazermos

menc&o a execucéo.
Calendérios e orcamento do projecto anunciado em Margo de 2006:

Quadro 21 - Programacao e investimentos anunciados em 2006

2006 2007 2008
1° Semestre 2° Semestre 1° Semestre 2° Semestre 1° Semestre 2° Semestre
Etapa 1 Langamento ... |inicio ...? Conclusfo da etapa 1
2006 2007 2008 2009 2010
19Semestre  |2°Semestre  |1°Semestre  |2°Semestre  |10Semestre  [20Semestre  [19Semestre  [20Semestre  [10Semestre  [20semestre
Etapa 2 Lancamento do concurso publico Inicio da obra Concluséo da etapa 2

Quadro 22 - Custos de investimento das Etapas

Custos de investimento

12 Etapa 52
22 Etapa 246
Total 298

(emmilhdes de euros)
Fonte: MOPTC, 2006.

Coordenacéo e execugdo da MM,SA

As primeiras intervences fisicas destinaram-se a construcdo das interfaces de Lousa,
Miranda do Corvo e Sobral de Ceira. A expropriagdo dos terrenos para a sua
implantacéo foi feita e financiada pela MM,SA. A obra ficou a cargo da CP bem como o

seu financiamento, conforme protocolo celebrado entre a MM,SA e a CP.

Fotografia 1 - Vista aérea do Interface de Sobral de Ceira

Fonte: MM,SA
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Fotografia 2 - Vista aérea do Interface de Miranda do Corvo

Fonte: MM,SA

Fotografia 3 - Vista aérea do Interface da Lousa

Fonte: MM,SA

Estas obras foram concluidas em Outubro de 2008 e o seu custo foi o seguinte:

Quadro 23 - Outros custos de investimento

(em milhdes de

euros)
Expropriagdes 1,8
Obra 2,5
Outros custos 0,2
Total 4,5

Fonte: TC, 2011

A MM,SA procedeu ainda a um conjunto de estudos conforme da noticia no seu site.
Devido a sua extensdo coloca-se relagdo em anexo. Ndo temos informacdo
pormenorizada do custo destes estudos. Sabe-se no entanto que no final de 2010 o
imobilizado do projecto nas contas da MM,SA era de 29,6 milhdes de euros, valor que

inclui todos os custos incorridos com o projecto desde a constituicdo da sociedade.

“Durante o periodo 2007-2010, e particularmente de 2008 a 2010, a MM coordenou e
validou todos os trabalhos e estudos necessarios a preparacdo dos Projectos de
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Execucao relativos a 12 Fase do Projecto correspondentes a denominada linha da Lousé
entre Serpins e Coimbra-B”. “...e particularmente entre 2009 ¢ 2010, a MM coordenou
com a REFER o lancamento das empreitadas de Obras Publicas e Fornecimento de

Equipamentos necessarias a concretizacao da 1* Fase do Projecto...”. (Alvaro Seco ao

TC, 2011).

Em Fevereiro de 2011, “a Metro Mondego j& havia realizado a generalidade dos
trabalhos necessarios para a libertacdo do canal [na Baixa de Coimbra] sobre o qual
assenta o tracado [parte] da linha do hospital e para a reconstrucdo envolvente. Com
base na estimativa de janeiro de 2011, a totalidade daqueles trabalhos ascende a 17,4
milhdes de euros, sendo que 13,7 milhdes j& haviam sido executados, dos quais se
destaca 10,2 milhGes de euros com expropriacbes e 1,6 milhdes com obras de
demolicdo. (TC,2011).

Execucédo de Infra-estruturas:

De acordo com informacgdo divulgada, a REFER lancou concursos para diversas
empreitadas, contratou projectos de execucdo e fiscalizacdo para as obras e deu inicio
aos trabalhos nos trocos Miranda do Corvo-Serpins e Alto de S. Jodo-Miranda do

Corvo.

Para além da remodelacdo da via-férrea, naqueles trogos, inseridos no Sistema de
Mobilidade do Mondego, a REFER deveria proceder ainda, entre outras, a estabilizacdo
de taludes, construgcdo, conservacdo e beneficiacdo de obras de arte, supressdo de
passagens de nivel, obras de melhoramento em, estacdes, bem como a electrificacdo da
linha e a implementacdo dos sistemas de sinalizacdo e telecomunicagbes, para isso

foram autorizadas expropriacdes a realizar e suportar pela REFER®.

Para a Fiscalizacdo das obras da 12 fase do projecto foi langado um concurso em 2009
para “Prestacdo de Servigos de Assessoria e Fiscalizacdo e de Coordenacdo de

Seguranca de Obra entre Coimbra B e Serpins” e adjudicado ao consorcio

GIBB/FERCONSULT/FASE.

Dos concursos lancados para execucdo de infra-estruturas, apenas dois tiveram

seguimento em consignacdo de obra, as empreitadas de infra-estruturas dos trogos

*% Despachos n.° 4443/2009 de 28 de Janeiro, DR 22 série n° 25 de 5 de Fevereiro e n° 17449/2009 de 16
de julho, DR 2.2 série 29 de Julho e Despacho 4257/2010.
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Mirando do Corvo — Serpins e de Alto de S. Jodo — Miranda do Corvo, totalizando cerca

de 30 km de intervengéo.

Para outras intervengdes na infra-estrutura foram lancados em 2009 os seguintes

concursos:

e Troco S&o Joseé - Alto de Séo;
e Sinalizacéo;
e Telecomunicac0es.

Em 2010 foram lancados 0s seguintes concursos:

e Energia e Subestagdes;
e Troco Coimbra B — Portagem;

Adicionalmente a REFER adquiriu directamente alguns materiais, nomeadamente
travessas, carril e aparelhos de mudanca de via.

Foram consignadas duas empreitadas descritas no quadro seguinte: Miranda do Corvo —
Serpins por 22,7 milhGes de euros e Alto Sdo Jodo — Miranda do Corvo por 29 milhdes

de euros.

Quadro 24 - Custos de investimento

Est. Programacé&o dos trabalhos Va'or‘_&s de
Con./Adj (milhdes
Inicio Fim  deeuros)
Execugdo de Projectos Técnicos e Assessoria a
Gestao
FERBRITAS
Fiscalizagdo do conjunto de empreitadas
Gibb/Ferconsult/Fase
Infraestrutura Base Miranda do Corvo/Serpins (Base
projecto de execugdo)
12 Emp. Adjudicagédo - Consércio Domingos da 25-nov-09 25-nov-10
Silva Teixeira 16,4Km 22,7
Infraestrutura Base Alto de S. Jodo/Miranda do
Corvo (Base estudo prévio)
23Emp. Adjudicacdo - Consorcio Vias e 18-jan-10 18-mai-11
Construcciones 14,28 Km 29,0

51,7
Fonte: REFER

Estas empreitadas ndo incluem a totalidade dos trabalhos de infra-estrutura necessarios
nos respectivos trogos, ficando assim sem se saber se o orgamento inicial para estes

trogos foi adequado e qual o grau de execucéo fisico e financeiro da obra.

Pag. 196



Gestao de investimentos publicos em infra-estruturas — Caso do Metro do Mondego: Licoes e Proposta

De acordo com informacao contida no relatorio e contas da MM,SA do exercicio de
2010, a empreitada Miranda do Corvo — Serpins ‘“No final de 2010 encontrava-se
executado o trabalho correspondente a 48,3% do montante contratualizado... A REFER
procedeu, em Novembro de 2010, a supressdo dos trabalhos de assentamento da via-
férrea e instalacdo da rede aérea de traccdo (catenéria), o que implicou a reducdo do
valor da empreitada em ... 6, 5 milhdes de euros.”. A empreitada Alto Sdo Jodo —
Miranda do Corvo ‘“No final de 2010 encontrava-se executado o trabalho
correspondente a 45,8% do montante contratualizado.... A REFER procedeu, em
Novembro de 2010, a supressdo dos trabalhos de assentamento da via-férrea e
instalacdo da rede aérea de traccdo (catenaria), o que implicou a reducdo do valor da

empreitada em ... 6,7 milhdes de euros.”

No site da MM,SA ¢é mencionado: “OBRAS CONCLUIDAS - Empreitadas - 56,5 M€.
Este valor inclui a 12 Empreitada - Construcao da Infra-estrutura no troco Miranda do
Corvo — Serpins, a 22 Empreitada - Construcdo da Infra-estrutura no trogo Alto de S&o
Jodo - Miranda do Corvo”, que continuaram em 2011 ¢ 2012, e ainda o custo de
expropriacBes, gestdo de obra, fiscalizacdo, ligacdes a rede eléctrica e assessoria a

gestdo de projecto.

Né&o é possivel estabelecer uma comparacdo com o orgcamento constante do protocolo
assinado entre a REFER e a MM,SA face a diferenca de ambito dos contetdos
orcamentados e a informacdo de execucdo prestada. Sabe-se no entanto que a REFER
informou o Tribunal de Contas, em 18 de Dezembro de 2010, ter realizado uma despesa
de 96,3 milhdes de euros (TC,2011).

Segundo o Tribunal de Contas, “Também a REFER deveria ter, a data do trabalho de
campo da auditoria e de acordo com o previsto no protocolo, concluido as empreitadas
em curso referentes aos dois trocos da linha da Lousa, o que ndo aconteceu.”. Assim &,
de acordo com o anuncio do Governo de Marco de 2006. Contudo, as datas termo das
obras consignadas sdo Novembro de 2010 e Maio de 2011.

A calendarizacdo dos trabalhos anunciados em 7 de Marco de 2006, assim como o
montante de investimento, revelaram-se totalmente irrealistas. Independentemente de
alguma ineficiéncia que possa ter ocorrido no desenvolvimento dos trabalhos, o

calendario anunciado estava desajustado da realidade.
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Quadro 25 - Programacéo de investimentos

Calendarizacéo de 7 de Marco de 2006 versus real:

| 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012
Il“ Semestre |2° Semestre Il" Semestre IZ“ Semestre |1“ Semestre 2° Semestre Ii" Semestre 2° Semestre |1° Semestre 2° Semestre Ii" Semestre |2° Semestre Il" Semestre

Plan. IEtapa 1 |Lan9amen|0 Iinicm .2 Conclusdo da etapa 1|

Real Negociagéo de protocolos entre a MM ,SA e REFER e CP
Elaboracéo de Projectos
Autorizagdes Tutelares
Concursos de empreitadas
Consiganagdo de Obra
Cancelamento do Projecto

IEtapa 2 ILang:amemo do concurso pblico Inicio da obra Conclus&o da etapa 2]

Real Néo iniciada (jan2015)

Fonte: MOPTC, 2006.

Material Circulante:
A aquisicdo do material circulante ficou a cargo da CP que langou trés concursos

publicos internacionais para a sua concretizacao.

Até final de 2010 “a CP ndo havia concretizado nenhum dos investimentos protocolados
(embora houvesse concluido o projeto para construcdo do Parque de Manutencdo e
Oficinas e a construcdo das interfaces do sistema, esta que resultava de outro acordo de
14 de novembro de 2006). Alias, a CP, embora ja tivesse realizado trés concursos
publicos internacionais para a aquisicdo do material circulante, cujo prazo protocolado
para a primeira entrega terminou em fevereiro de 2011, desses ndo habilitou nenhuma
proposta. O que significa que, caso ndo tivesse existido atraso na concretizacdo do
investimento nas infraestruturas de linha, com probabilidade haveria linha da Lousd,
mas sem veiculos para nela transportarem os passageiros, inviabilizando a operacdo.”

(TC, 2011).

Apbs a suspensdo do projecto ndo se conhece qualquer iniciativa da CP para aquisi¢cdo

do material circulante.

Total do projecto
Mapa da rede divulgado no site da MM,SA:
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Fig. 22 - Mapa de rede urbana
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Fonte: www.metromondego.pt

Fig. 23 - Mapa de rede suburbana
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Fonte: www.metromondego.pt

144

Segundo informacéo prestada pela MM,SA & SET em Janeiro de 2011™ as estimativas

de investimento e respectiva execucao eram as seguintes:
Quadro 26 - Custos de investimento

Custos de investimento (janeiro/2011 em milhdes de euros)
Estimativas Executado

Estrutura / Planeamento Global 18,3 12,7
Interfaces 45 45
18 Etapa - Trogo Serpins/S.José 2470 704
22 Etapa - Trogo S.José/Coimbra-B 50,5 0,0
3? Etapa - Linha do Hospital 710 01
Material Circulante 1536 00
Libertacdo da Baixa de Coimbra 174 137
Ordenamento di Territaorio 0,7 0,2
Promocéo da intermodalidade 12 01
Servicos alternativos 75 2,1
Total 5717 1038

Fonte: TC, 2011.

4 Relatério do Tribunal de contas, 2011.
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A parcela de custos comparavel com a acordada com a REFER, para execucao das

obras de infra-estrutura, apresenta uma execuc¢do de 70,4 milhdes de euros quando a

REFER informava, em Novembro de 2010, que a execugéo estava em 96,3 milhdes de

euros. A diferenca é explicada por a REFER s0 ter informado a MM,SA, até Maio de
2013, de 67,8 ME.

Sobre a informacdo do quadro anterior, a MM,SA prestou esclarecimentos referindo que

aqueles valores ndo sdo compardveis com outras estimativas de investimento para o

projecto por considerar alguns custos que normalmente ndo séo considerados custos de

investimento. A exclusdo desses custos reduz o montante global do custo de

investimento para 462,1 M€ conforme se detalha no quadro seguinte:

Quadro 27 - Custos de Investimento

Custos de investimento (janeiro/2011 em milhdes de euros)

Estimativas
Estimativas A excluir Notas Totais

Estrutura / Planeamento Global 18,3 127 ) 5,6
Interfaces 45 0,0 45
18 Etapa - Trogo Serpins/S.José 2470 484 i) 198,6
22 Etapa - Trogo S.José/Coimbra-B 50,5 11,1 i) 39,5
3% Etapa - Linha do Hospital 710 0,0 710
Material Circulante 153,6 304 i) 1232
Libertacdo da Baixa de Coimbra 174 69 v) 10,6
Ordenamento di Territaorio 0,7 0,0 0,7
Promocdo da intermodalidade 12 0,0 12
Servicos alternativos 75 02 V) 73
Total 5717 109,6 462,1

Fonte: Construido pelo autor

Notas:

Estes custos sdo tipicamente custos de investimento. No entanto, outras
estimativas ndo os terdo considerado.

Encargos financeiros relativos a empréstimos, normalmente nao
considerados nos custos de investimento iniciais.

Custos com empréstimo temporario de material circulante. Estes custos
devem ser considerados custos do projecto.

Receitas que, eventualmente por lapso ndo terdo sido indicadas e ja
constavam de anteriores estimativas orgamentais.

Outros sem relevancia de materialidade.
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Estudo economico - 2010

N&o se conhece estudo econdmico que tenha servido de suporte ao modelo de projecto
anunciado em 2006 e em execugdo em 2010. Contudo, sabe-se que a MM,SA
prosseguiu didlogo com os municipios e realizou em 2008 um estudo de exploracédo que
serviu de base a um estudo econémico realizado em 2010 e posteriormente revisto em
2013.

O estudo econémico de 2010 incide sobre o projecto previsto realizar em 2009/2010

cuja configuracdo difere da anunciada em 2006 conforme anteriormente se mencionou.
Configuracéo técnica
A configuracdo técnica/tecnoldgica estudada® para a MM,SA pelos consultores foi uma

solucdo Tram-Train com as seguintes caracteristicas:

Quadro 28 - Configuracéo técnica
Caracteristicas

Serpins-Coimbra B (linha 1) Linha do Hospital (linha 2)
Tipo de via Via Unica Via dupla Via dupla
Electrificagdo Toda a extensdo, nas duas linhas, electrificada a 750 V DC
Bitola (mm) 1435 1435 1435
Extensdo (Km) 31 7 4
Tipo de canal Segregado N&o Segregado N&o Segregado
Velocidade méaxima (Km/h) 0 70 50
Declive maximo 2,20% 4,60% 7,50%
Raio min.de curvatura (m) 220 50 40
N° de estagdes 17 16 11
Altura do cais de esta¢Bes (mm) 300 300 300
Tuneis 0 0 1 420 m
Outras 1 estacdo enterrada

Fonte: Estudo TIS, 2010

Em margo 2006 foram anunciadas 28 estacOes para a linha 1 e 8 para a linha 2.
Em representacdo grafica:
Quadro 29 - Linhas, estaces e distancias

Hospital

4 Alto SJodo Ceira Miranda do Corva Lous3 Serpins

Km 2 5 4 11 10 6
| Qrmmmmmmmmmmeeeeees Via Unica >
<-- Electrificada --> |

Fonte: Estudo TIS, 2010

45 Analise Custo Beneficio, TI1S, 2010.
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As caracteristicas do sistema a implantar sdo 0s elementos essenciais para a
quantificacdo dos custos em investimentos e em manutencdo da infra-estrutura e séo

condicionantes para a escolha do material circulante.

O servico a prestar foi caracterizado de urbano em toda a linha do hospital e em parte da

linha Coimbra B-Serpins e de suburbano no restante percurso.

Quadro 30 - Tipo de servico

Tipo de servigo:

Serpins-Coimbra B (linha 1) Linha do Hospital (linha 2)
Urbano Entre Coimbra B e Ceira Toda a extensdo
Suburbano Entre Ceira e Serpins -

Fonte: Estudo TIS, 2010

A guantidade de circulacGes a realizar sdo outro elemento fundamental para quantificar
0s custos de investimento e de manutencdo em material circulante, os custos de
operacdo, nomeadamente em mdo de obra, consumos de energia, limpeza e outros;

tendo também repercussdo nos custos de manutencao da infra-estrutura.

No cenario do estudo de exploracdo de 2008 e no estudo analise custo-beneficio de

2010 foram consideradas as seguintes circulagdes/hora:

Para a 12 Etapa, periodo de ponta e fora de ponta:

Fig. 24 - Cenario de operacéo

Servigo urbano Servicos suburbanos
4
"
2
Coimbra B Vale Corvo Serpins
Flores
2
B—l | N 1 U
U U
Coimbra B Vale Corvo Serpins
Flores
Fonte: MM,SA

Para a 2% Etapa, periodo de ponta e fora de ponta:
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Fig. 25 - Cenario de operacao

Hospital

1 24
> U
CoimbraB (;L.;I.i:‘t: Sg;::' Corvo Serpins
Hospital
2 4 n 1 B
1 ¥)
Coimbra B Quinta  Sobral Corvo Serpins

Ponte  Ceira

Fonte: MM,SA
Para este volume de circulacdes foram consideradas as seguintes quantidades de
material circulante:
Quadro 31 - Material circulante

Material Circulante:
Bidirecional com 2650 mm de largura e piso rebaixado.

Veiculos para fase 1 (linha 1) 20
Veiculos para fase 2 (linha 2) 19
Total 39

Fonte: Estudo TIS e MM,SA
As datas consideradas para inicio de operacdes foram:
Quadro 32 - Programacao de inicio de operacéo

Entrada em operacao:

Linha 1 Linha 2
Servigo Suburbano 2012 2°T
Servigo Urbano 2012 4°T 2015 1°T

Fonte: TIS, 2012

O estudo acrescenta ainda que a solugéo projectada incorpora:

e Integraces funcionais e urbanas potenciadoras da procura por transporte
colectivo;

e Interfaces modais;

e Sistemas integrados de bilhética, informac&o ao publico e tarifario.
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Anélise Economica e financeira
A Anadlise Custo Beneficio realizada em 2010, considerando os aspectos técnicos e de
servigo anteriormente mencionados para o projecto, foi posteriormente actualizada em
2013 com algumas modificacGes das condi¢des técnicas a saber:
(i) Reducéo de circulagdes no servico urbano de 14 para 8 — com implicacdes
na reducdo de investimento em material circulante, custos de manutencéo e
de operagdes; e
(i) (if) exclusdo de um pequeno trogo no final da linha do hospital, entre os
HUC e o Hospital Pediétrico.
Estes aspectos tém um efeito de redugdo de custos ao nivel do investimento e custos de
operacdo embora também ao nivel de receitas de operacdo. Contudo, como ndo alteram
o sentido das conclusdes do estudo efectuado em 2010, reportamos apenas a analise

custo beneficio actualizacdo de Maio 2013.

O estudo faz ainda uma analise comparada entre a solucdo “Metro Mondego” com as
caracteristicas enunciadas e uma solucdo de reabilitar o Ramal da Lousd e manter
servicos em comboio eléctrico entre Serpins-Coimbra B (considerando a electrificacdo
total da linha e a reposicdo da ligacdo entre Coimbra Parque-Coimbra), tendo concluido

que a solugdo “Metro Mondego” ¢ claramente mais vantajosa.
Custos de investimento e operagao
1- Custos de investimento

Quadro 33 - Custos de investimentos

Investimento na Infra-estrutura e em material circulante (pregos constantes 2012, milhdes de euros)

Total  2004-2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018
Linha 1 - Coimbra B-Serpins 297 69 2 1 35 121 68 0
Linha 2 - do Hospital 96 8 0 2 2 16 38 30
Reinvestimento em 30 anos 29
Total 422
Valor Residual em 2048 64 14% do Total

Fonte: TIS, 2012
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Quadro 34 - Custo de investimento em material circulante

Investimento em material circulante
(Milhdes de euros)

Linha da Lousa 614
Linha do Hospital 234
Reinvestimento no periodo de vida util 17
Total do Investimento 101,8
Valor residual no fim do periodo (2048) 0

Fonte: TIS, 2012
Nota: Os custos de investimento em material circulante respeitam a uma frota de 29 veiculos.

2- Custos Operacionais e Resultados
Para determinacdo dos custos operacionais a MM,SA encomendou dois estudos nos
quais os custos de exploracdo anuais médios rondavam os 12 milhdes de euros, valores
utilizados nos estudos de 2010. Contudo, na revisdo de 2013 estes custos foram
reduzidos para cerca de 11 milhdes por indicacdo da MM,SA, sendo considerado para o
total da vida do projecto (30 anos) o total de 336 milhdes de euros a pregos de 2012.

Os resultados operacionais dependem da procura e da tarifa considerada. Para uma
procura média de 11,2 milhdes de passageiros, para a rede completa foi considerado um

resultado operacional, a valor actual, de 26 milhdes de euros negativos.

Impacte nos stakeholders
Na abordagem metodoldgica, o estudo considerou 0s impactes nos principais

stakeholders que se sintetizam:

Impacte nos stakeholders
Gestor e Operador de infra-estrutura
Custos de investimento
Valor Residual do Investimento
Custos de Operagdo e Manutencéo
Outros Operadores de transporte colectivo (TC), ferro e rodoviario
Custos de Investimentos
Custos Operacionais
Libertacdo de infraestruturas

Sociedade
Externalidades ambientais
Reducdo de acidentes
Melhoria de estacionamento
Utilizadores

Tempo de Viagem
Custo operacao
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Pressupostos

Para a Analise Econdmica, Custo Beneficio, foram tomados os seguintes pressupostos:

Quadro 35 - Pressupostos
Pressupostos (seguindo o guia ACB da EU de 2008)
Periodo 36 anos
2013-2018 Periodo de conclusdo do investimento
30 anos, periodo operacional

Taxa de desconto social 5,50%
Correccdes fiscais Custos liquidos de IVA e outros Imp. Indirectos
Correccéo da distor¢ao de pregos Reducéo de custos de méo de obra ndo qualificada.
(representam cerca de 10% dos custos totais)
Evolucdo do PIB per capita: 2015 2020 2025 2035 2040
Tx. Variacdo em % 05 14 19 15 14
Taxa de elasticidade 0,7

Fonte: TIS, 2012
Analise econémica
De acordo com os pressupostos enunciados, foram obtidos os seguintes valores descontados:

Quadro 36 - VAL do investimento
Valores, de investimento e operacdes, descontados:
(milhdes de euros)

Investimento 329
Reinvestimento 9
Valor Residual 9
Operacéo e Manutencéo 121

Fonte: TIS, 2012
Quadro 37 - Beneficios

Beneficios incrementais a valores descontados (em milhdes de euros)
Beneficio com libertacdo de infra-estruturas da

REFER 13,4 milhdes de euros

Beneficios de tempo de utilizadores de transporte

Colectivo (TC) 149,9 milhes de euros

Beneficios de tempo de utilizadores de transporte

individual (TT) 18,2 milhdes de euros

Beneficios decorrentes de reducao de custos de

operagéo dos utilizadores transferidos do TI 20,2 milhdes de euros

Beneficios de externalidades ambientais 24.5 milhdes de euros

Beneficios ¢/ reducao do espaco de

estacionamento 6,0 milhdes de euros

Diminuigcdo de custos de exploragdo SMTUC 25,7 milhdes de euros
Total de Beneficios incrementais 258 milhdes de euros

Fonte: TIS, 2012

Pag. 206



Gestdo de investimentos publicos em infra-estruturas — Caso do Metro do Mondego: LigGes e Proposta

Resultados da analise econdmica:

VAL 42 milhdes de euros
TIR 7,56%
B/C 1,197

Andlise Financeira

Quadro 38 - Quadro resumo de analise financeira

(Valorg s?m IVA; tx. Actualizacdo Val Actual Soma nio act.
5%; milh&es de euros)
1 Receitas operacionais + 105 278
2 Custos operacionais - 132 336
3(1-2) -26 -58
4 Custo de Investimento - 346 398
5 Cutos de Reinvestimentos - 10 29
6 Valor residual + 11 65
7 Fluxos Liquidos totais -372 -420
VAL -372 milhdes de euros
TIR -7,11%

Fonte: TIS, 2012

A andlise financeira negativa evidencia que o projecto ndo liberta meios para compensar

o investimento carecendo de fundos publicos.

Financiamento

O quadro seguinte sintetiza a origem de fundos e respectivos montantes.

Quadro 39 - Financiamento

Financiamento (2004 a 2018) em milhdes de euros

Fundos Publicos Nacionais (PIDDAC) 66 15%
Fundos Comunitarios (EU) 192 42%
Empréstimos 182 40%
Fundos Proprios 17 4%
Total 457 100%

Fonte: TIS, 2012

Rentabilidade dos capitais proprios

A andlise a rentabilidade dos capitais proprios (no caso sdo 0s capitais nacionais)

apresenta os seguintes resultados:

Fluxos Liquidos actualizados -214 milhdes de euros
VAL -214 milhdes de euros
TIR -10,20%

Pag. 207



Gestao de investimentos publicos em infra-estruturas — Caso do Metro do Mondego: Licoes e Proposta

Custos de investimento ao longo da vida do projecto

O projecto teve varias configuragdes desde o surgimento da proposta inicial até aos
finais de 2012 meados de 2013. Em datas posteriores tera havido novas configuracdes

mas ja ndo serdo consideradas neste trabalho.

O quadro seguinte expressa 0s montantes de investimento total que ao longo do tempo
foram sendo anunciados para o projecto. Estes valores ndo sdo comparaveis por se
referirem a realidades diferentes e estarem expressos em bases de precos distintas. A sua
inclusdo neste trabalho destina-se apenas a relatar como o ambito e a concep¢do do

projecto foi variando ao longo de cerca de 20 anos.

Grafico 5 - Custos de investimento
700

600 -
500 -
400 -
300 -
200 -

100 +

1992 1993 1997 2001 2005 2006 2008 2010 2011 2011 2013

Fonte: Construgdo do autor, baseado nos documentos referidos e TC, 2011 (valores em milhdes de euros).

Suspensao do projecto

As obras pararam e 0s concursos foram suspensos na sequéncia da escassez de meios de
financiamento externo a Portugal o que originou o Programa de Estabilidade e
Crescimento (PEC). Na oportunidade, a configuracdo do projecto foi questionada pelo
entdo SET*.

A RCM n° 101-A/2010, de 15 de Dezembro, com vista a execuc¢do da lei do OE para
2011, detalha e concretiza um conjunto de medidas de consolidacdo or¢camental e entre

elas:

e Definicao de redes de transportes urbanos na area metropolitana de ...Coimbra..
preparando a contratualizacdo da sua exploragéo.
e A integracdo da RAVE e da Metro do Mondego, SA na REFER

6 N, discurso do SET em 22 Setembro de 2010 na Amadora.
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Entretanto, a 28 de Dezembro de 2010, o Sr. SET despacha para que a REFER
apresente aquela tutela, no prazo de 30 dias, “um modelo de operacionalizacdo da
reestruturacao proposta”:
e Incorporagédo da Metro do Mondego na REFER e
e Estudo de solugdes tecnoldgicas alternativas*’ aquela que foi inicialmente
escolhida para o sistema, assegurando o aproveitamento racional do canal
ferrovidrio existente, procurando solugdes econdmicas e socialmente mais
vantajosas.
A histéria do projecto, para efeitos do nosso trabalho, termina em final de 2010.
Contudo daremos relevo aos principais acontecimentos ocorridos nos anos seguintes até

final de 2014.

*T O Despacho refere nos considerandos que o artigo 1° do DL n° 10/2002 de 24 de Janeiro ja estabelecia
a possibilidade de opcéo por solugdes tecnoldgicas alternativas.

Pag. 209



Gestao de investimentos publicos em infra-estruturas — Caso do Metro do Mondego: Licoes e Proposta

3.2.4 Desenvolvimentos posteriores

Véarios movimentos, municipios, cidaddos, partidos, etc, reclamam o transporte

ferroviario que foi encerrado na linha da Lousa.

A execucdo do projecto é defendida por diversas organizacdes. Muitas dessas
reivindicacdes nao justificam porque o defendem apontando, como justificacdo mais

frequente, o querer o servico ferroviario de volta.

A expressao mais representativa dessas reivindicagdes ocorre no parlamento a 16 de fev
de 2011 com a aprovacdo pela Assembleia da Republica de quatro resolugdes com

recomendacdes ao governo relativas ao projecto do metro do Mondego:

e Resolucdo n° 15/2011 — Que, no quadro da reavaliacdo dos investimentos
publicos seja considerada absolutamente prioritaria a urgente reposicdo de uma
ligacdo ferroviaria Coimbra -B/Miranda do Corvo/Lousa/Serpins.

e Resolucdo n® 16/2011 — Que o governo reafirme a prioridade e dé seguimento as
obras.

e Resolugdo n® 17/2011- Aprove a nova calendarizagédo das obras com base no
proposto pela Administracdo da MM,SA:

1.2 fase — Serpins (Lousd) até Sdo José (Coimbra), a concluir até 2013;
2.2 fase — De S&o José (Coimbra) até Coimbra B, a concluir até 2015;
3.2 fase — linha do hospital, a concluir até 2017

Constitua, com as camaras municipais envolvidas, uma autoridade
intermunicipal de transportes para assumir a responsabilidade pela gestdo

integrada do investimento.

e Resolucdo n° 18/2011 Retome as obras e garanta o servigo rodoviario

alternativo.

Em 2011, o Governo aprova o Plano Estratégico de Transportes 2011-2015*® onde
refere relativamente ao Metro do Mondego o seguinte: “...0 modelo de financiamento
previsto para este projecto atribui a responsabilidade pela execucdo das obras de
construcédo da rede e a responsabilidade pela aquisi¢do do material circulante necessario

aos seus accionistas minoritarios, respectivamente a REFER e a CP, atraves, mais uma

48 RCM 45/2011 de 10 de Novembro.
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vez, do recurso ao endividamento bancério, agravando ainda mais as suas ja criticas
situacOes financeiras.

Em face destas questdes, e sem prejuizo da necessidade de ser assegurada a mobilidade
das populacdes, o Governo ira rever 0s pressupostos que estiveram na base das decisoes
relativas a este projecto, adequando o seu ambito as possibilidades do Pais decorrentes
da actual conjuntura econdmico-financeira, no quadro de uma definicdo clara de
partilhas de responsabilidades entre os accionistas da sociedade Metro do Mondego, S.
A.” (DR 1.2 série — N.° 216 — 10 de Novembro de 2011,p:4812)

Sobre a vida da Sociedade MM,SA, destacamos do seu R&C de 2011: “Na continuidade
do verificado no ano de 2010, nas Assembleias Gerais realizadas em Marco e Abril de
2011, apenas foi deliberada a aprovacdo do Relatério e Contas de 2010, ndo se tendo
registado, por proposta do accionista maioritario estado, qualquer outra deliberacéo,
nomeadamente sobre o Plano de Actividades para 2011 e o Plano Estratégico 2010-
2012, bem como sobre um outro conjunto de assuntos cuja necessidade de decisdo se
revelava ja na altura da extrema importancia para a prossecu¢do do projeto,...”.

Contelido idéntico esta contido no R&C de 2012 e de 2013.

Refere ainda 0 R&C 2011 que O Grupo de Trabalho constituido por despacho do SET
com o “objetivo de apresentar uma proposta de revisdo dos termos de execu¢do do
projeto e exploragdo do sistema de metro ligeiro de superficie” entregou o relatério final
ao Governo em 15 de Junho de 2011, apontando para “um valor global de investimento,
com o projeto do Sistema de Mobilidade do Mondego, de 447,1 M€ (Milhdes de Euros)
[incluindo os custos de estrutura, projetos e transportes alternativos]. Este valor
traduziu-se numa reducdo do volume do investimento de pouco mais de 62,1 milhdes de
euros” sendo que “do volume global do investimento a que se chegou..., cerca de 134,4
ME€ reportam-Se a investimentos realizados ou comprometidos, sendo 0s investimentos

ainda por comprometer da ordem dos 312,7 ME”.
Referem-se também algumas actividades desenvolvidas em 2011:

e A MM promoveu, também, em articulacdo com a REFER, a candidatura do
projeto ao POVT, tendo sido remetida, em Maio de 2011, aos MOPTC e SET,
bem como ao POVT.

e Os servigos rodovidrios alternativos tiveram “uma ligeira descida em 2011 em
relacdo ao ano anterior, com a média mensal a passar dos 73.648 para 0s 71.217
passageiros. Ao todo em 2011 foram transportados 854.600 passageiros nos
servigos alternativos”.

Pag. 211



Gestao de investimentos publicos em infra-estruturas — Caso do Metro do Mondego: Licoes e Proposta

Pedido de participacdo no Fundo Imobiliario fechado criado pela SRU Coimbra
Viva que aguarda aprovacédo da SET.

Previséo de conclusio das empreitadas em curso para Margo de 2011.
Publicacédo do Relatorio final sobre o material circulante, mantendo-se a deciséo
de exclusdo das propostas apresentadas a Concurso;

De 2012 destaca-se:

O pedido de renincia dos membros dos 6rgaos sociais.

Em marco de 2012 concluiram as empreitadas em curso, sem a realizacdo dos
trabalhos de assentamento de via e de instalacdo de catenaria.

A publicacdo do Despacho N° 6879/2012 de 21 de maio do Senhor Secretario de
Estado das Obras Publicas, Transportes e Comunicagdes, “que determinou a
criacdo de um Grupo de Trabalho tendo como missdo “apresentar um conjunto
de propostas para adequar o projeto as possibilidades do Pais e de todos os
acionistas da Sociedade Metro-Mondego, S.A., 0s quais, nos termos dos
estatutos e acordo parassocial, deverdo assumir as respectivas responsabilidades
pelo financiamento do investimento ja realizado e a realizar”. O referido Grupo
de Trabalho, foi coordenado pelo Dr. Carlos Manuel de Sousa Encarnacgdo e
constituido por um representante da Secretaria de Estado das Obras Publicas,
Transportes e ComunicacOes e da Secretaria de Estado do Tesouro e Financas,
um representante de cada uma das Camaras Municipais (Coimbra, Miranda do
Corvo e Lousd), um representante da Metro Mondego, um representante da
REFER, um representante da CP, um representante da Ferbritas, e ainda um
representante da Ferconsult. Em final de Agosto foi concluido e entregue a
Tutela o relatério final.

Novos Orgaos sociais iniciaram funcGes a 7 de Novembro. O CA é presidido
pelo sr. Eng.° Jodo José Nogueira Gomes Rebelo.

De 2013 destaca-se:

Desenvolvimento de estudos de Avaliacdo Global do SMM e Anélise Custo-
Beneficio: “Com o objetivo de incorporar atualizagdes da informagdo de base
sobre a populacéo e sobre a oferta e procura das redes de transporte existentes na
regido de implantacdo do SMM e ainda, as alteragcdes ao projeto decididas no
ambito do Grupo de Trabalho criado pelo Despacho 6879/2012 de 21 de Maio
de 2012, foram realizadas durante 2013, pela empresa TIS.PT, a atualizagdo do
Estudo de Procura e da Analise Custo-Beneficio do SMM, tendo os resultados
dos referidos estudos (VAL-E de cerca de 22,6 milhdes de euros e TIR-E de
6,5%) confirmado que a realizacdo do projeto se traduzird num beneficio para
toda a Sociedade, quer em termos sociais como econdémicos’.

A 8 julho de 2014 foi rejeitado, pela Assembleia da Republica, o projecto de resolucao

n°® 943/XI1l (3% apresentado pelo BE que recomendava a finalizagdo do metro do

Mondego.
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No ambito dos investimentos, o governo ndo exclui a execucao do projecto contudo, no
Plano Estratégico de Transportes e Infraestruturas (PETI3+,2014, p.100/122), faz a

seguinte mengao “

No que se refere ao projeto do Sistema de Mobilidade do Mondego, a sua execucao
nao foi incluida na lista dos 30 investimentos prioritarios proposta pelo GTIEVA. Nao
obstante, e nos termos dos principios estabelecidos no capitulo 17, considera-se
importante estudar, de forma racional e objetiva, outras solucoes para a
concretizacao deste projeto que permitam reduzir significativamente o seu volume
de investimento e custos de funcionamento e que oferecam uma resposta adequada
as necessidades de mobilidade das populacées e melhor enquadrada no volume de
procura estimada para este projeto, recentemente corrigido face aos valores

originais do projeto.

Apesar de ndo ter sido considerado prioritario, na proposta do Or¢camento de Estado

para 2015 prevé-se uma verba de aprox. 2 milhGes de euros para a MM,SA.

3.3 Contexto de desenvolvimento do projecto

O projecto desenvolve-se num contexto social, econémico e politico interno e externo
que podera ter tido influéncia sobre a sua configuracdo, conducéo e resultados. Por essa
razdo registamos alguns factos desse contexto no periodo em que decorreu o projecto. A

sua analise possibilitar4d um melhor entendimento sobre o desenvolvimento do projecto.

Seleccionamos o0s seguintes aspectos que poderdo ter exercido maior influéncia sobre o
projecto:
e O contexto nacional
e A regido, demografia e economia.
e Os actores, Ministros e Secretarios de Estado, Presidéncias Municipais e do
Conselho de Administracdo da prépria sociedade MM,SA,;
¢ Insercdo do projecto no sistema ferroviario;

e Capacidade financeira nacional e os modelos de financiamento de investimentos
em infra-estruturas.

O contexto nacional
Nos anos 80 Portugal preparava-se para aderir a CEE o0 que vem a ocorrer em 1986.

Neste longo periodo em que se desenvolve o projecto, ocorreu a nivel europeu, mas
também, e por arrastamento a nivel nacional, um conjunto de alteragcdes legais e

regulamentares tendentes a liberalizagcdo do sector ferroviario, através da abertura da
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operacdo a iniciativa privada e da separacdo da gestdo entre infra-estrutura e operagéo
com a finalidade de promover a concorréncia e a eficiéncia. Por outro lado, os
investimentos foram canalizados para uma ferroviaria de maior velocidade para ligar
centros urbanos de maior dimensao populacional. Este processo acompanhou de algum
modo a concentracdo da populacdo por forca da atraccdo de algumas cidades. Neste
contexto de transformacéo, o transporte ferroviario de pequenos trafegos foi relegado

para iniciativas locais ou mesmo abandonado.

Em Portugal, o investimento ferroviario mais significativo foi canalizado para a
melhoria da infra-estrutura nos aspectos da seguranca e aumento das velocidades
sobretudo na ligacdo atlantica, eixo Braga-Faro, ligacdo ferrovidria aos portos e
promocdo da alta velocidade ferroviaria. Vérias linhas ferroviarias de baixo trafego
foram encerradas na década de 80 e nos anos posteriores outras, de perfil mais regional,

foram relegadas para linhas secundarias.

Houve um crescimento do transporte ferroviario metropolitano, com a expansdo do
metro de Lisboa e o surgimento do metro do Porto. Ocorreu ainda o surgimento de uma
iniciativa privada na operacdo ferroviaria de passageiros ligando Lisboa a margem sul
do tejo, tirando partindo da nova infra-estrutura ferroviaria sobre a ponte e na cintura de
Lisboa ligando as linhas suburbanas e de longo curso. Surgiu também o metro Sul do
Tejo, em Almada, cujo desempenho, em termos de passageiros transportados, esta longe

de corresponder aos objectivos enunciados na sua promocao.

Nas orientacOes estratégicas para o sector ferroviario, emanadas pelo Governo em 2006,
a referéncia ao Metro do Mondego limitava-se a:
— localizagao da estagao de Coimbra junto a Coimbra-B, articu-

lando as redes de Alta Velocidade e convencional e o Sistema

de Mobilidade do Mondego;

No final dos anos 80 foi aprovado o plano rodoviario nacional e nos anos seguintes
foram investidos enormes recursos em estradas e auto-estradas ligando todas as capitais

de distrito e melhorada a infra-estrutura viaria em volta das grandes cidades.

O transporte individual, particularmente por automovel teve enorme crescimento no

periodo.
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Ao nivel do transporte publico rodoviario ocorreu a privatizacao da rodoviaria nacional
e a expansdo e desenvolvimento dos transportes publico rodoviarios quer ao nivel

nacional quer ao nivel metropolitano.

A adesdo de Portugal ao euro, em 2002, veio também permitir um melhor acesso ao

financiamento externo da economia, nomeadamente pela reducéo das taxas de juro.

Os investimentos em territdrio nacional tiveram fortes comparticipacdes de fundos
comunitarios em infra-estruturas sobretudo ao nivel de transporte, rodoviarias,

ferroviarias, portos e de requalificacdo urbana.
Deste contexto sobressaem dois efeitos sobre o projecto MM:

e O projecto MM nédo obteve fundos para o investimento da infra-estrutura apesar
de ter obtido fundos para estudos;

e As transformacgdes no sector ferroviario marginalizaram o projecto MM. As
opcdes de investimento, conduzidas pelas estruturas entdo criadas, foram
canalizadas para outras opcdes. Refira-se que a opcdo Metro Sul do Tejo néo é
resultado da opcéo das estruturas do sistema ferroviario mas do Governo.

A regido, demografia e economia

Na época em que o projecto foi estudado e decidida a sua implementacédo, a populacéo
dos municipios envolvidos apresentava crescimento. Na década de 2000, o municipio de
Coimbra apresenta decréscimo populacional, o municipio da Lousa tem crescimento e o

municipio de Mirando do Corvo permanece estavel.

Quadro 40 - Populagédo

Ambito Geogréfico Anos 1960 1981 2001 2011
Municipio Coimbra 106 404 138930 148443 143 396
Municipio Lousa 13 900 13 020 15 753 17 604
Municipio Miranda do Corvo 12 810 12 231 13 069 13 098
Total " 133114 164181 177265 174 098
Tx. De Variagdo 23% 8% -2%

Fonte: PRODATA

O facto do projecto se desenvolver na regido centro do pais teve influéncia no
desenrolar dos acontecimentos? E convicgdo de muitos que sim. Aponta-se, para
exemplo, o investimento realizado na infra-estrutura designada Metro Sul do Tejo.
Sobretudo a opinido local ndo encontra justificagdo para a realizagdo de um e a néo
realizacdo de outro. Igualmente se questionam outros investimentos na infra-estrutura

ferroviaria e a sua prioridade face a este projecto. Sdo referidos como exemplo os
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investimentos no metro da cidade do Porto e de Lisboa. Esta controvérsia podera ser

objecto de investigagéo futura.

Actores, Ministros e Secretarios de Estado, Presidéncias Municipais e do Conselho

de Administracdo da propria sociedade MM,SA

O projecto € um projecto publico de infra-estrutura com uma estrutura empresarial
especificamente criada para a sua concepcdo e desenvolvimento. A eleicdo da
administracdo da empresa MM,SA foi decidida pelos seus accionistas de acordo com o
codigo das sociedades comerciais. No periodo 1996-2001 a maioria do capital
accionista estava maioritariamente detido pelos trés municipios da regido repartido em
partes iguais entre si. Apos 2001 o Estado passou a deter a maioria do capital e a
indicacdo do Conselho de Administracdo passou a ser decidida pelos Ministérios dos

Transporte e das Financas.

No periodo em que se desenvolve o projecto, quer o Governo quer as Autarquias
tiveram liderancas politicas alternadas entre PSD e PS conforme quadro seguinte. A
questdo que se coloca é, em que medida as mudancas de actores, seja no governo seja

nas camaras, condicionaram a trajectoria do projecto?

De entre as decisdes e acontecimentos que mais marcaram a influéncia dos actores

politicos no projecto apontamos:

) A nomeagdo do Conselho de Administragdo, em que o papel
preponderante é essencialmente do Governo;

i) As bases da concessdo foram uma decisdo governamental com a
concordancia dos municipios.

iii) A modelagem, lancamento e desfecho do CPI lancado em 2005. A
intervencdo do Governo foi determinante na modelagem e lancamento do
CPI e a auséncia de acordo formal entre os Municipios e Governo foi a
causa do seu cancelamento.

iv) A reformulacdo do projecto pds 2006 foi essencialmente uma decisdo do
Governo bem como a sua conducao.

V) O funcionamento da Sociedade, nas decisbes tomadas, foi condicionado

pela accdo do Governo e dos municipios. A titulo de exemplo refere-se a
decisdo de fusédo da empresa MM,SA com a REFER, EPE, tomada pelo
Governo em 2011. Até ao final de 2015 ndo havia sido concretizada.
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Quadro 41 - Titulares de cargos

1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008
Ministro Tutela

2010 2011 2012 2013 2014 2015

Anténio Mexia
[Jul/04-Mar/05]

Carmona Rodrigues
[Abr/02-Jul/04]

Valente de

Ferreira do Amaral [Out/91-Out/95] Oliveira

Henrique Constantino [Out/95-Dez/95]

Murteira Nabo [Dez/95-Jan/96] Jorge Coelho [Out/99-Jan/01] Mério Lino [Mar/05-Out/09]

Jodo Cravinho [Jan/96-Out/99] Ferro Rodrigues [Jan/01-Abr/02]

José Socrates [Jan/02-Abr/02]
Sec. de Estado da Tutela

Alvaro Pereira

Pires de Lima

Anténio Mendonga [Out/09-03/11]

Jorge Antas [Nov/91-Out/95] F.Seabra Ferreira [Abr/02-Jul/04]

Norberto Fernandes [Out/95-Dez/95] Jorge Borrego [Jul/04-Mar/05]
Murteira Nabo [Dez/95-Jan/96]
Guilhermino Rodrigues [Dez/95-Mar/01]

Rui Cunha [Mar/01-Jan/02]

Presidentes de Camara

Ana Paula Vitorino [Mar/05-Out/09]

Sérgio Monteiro [03/2011 - 10/2015]

Correia da Fonseca [Out/09-Mar/11]

Coimbra Manuel Machado [1989 - 2001] Carlos Encarnacdo [2001-2010]

Miranda do Corvo Jorge Carmona [1989 - 2001] Fétima Ramos [2001 - 2013]
Lousd Fernando dos Santos Carvalho [1989 - 2011]

Presidente da MM,SA

Jodo Melo [2010-2013] Manuel Machado [2013-....]
Miguel Baptista [2013-....]

Luis Antunes [2011-2013];[2013-....]

José A.Machado Mariz
[27/4104-12/04/07]

Albertino Auguso Reis e Sousa [06/96 - Armando Pereira
09/00] [01/07/01 - 27/04/04]

Manuel Machado [09/00 -01/07/01]

Fonte: Construcdo do autor baseado nos Relatérios e contas e TC, 2011.

Alvaro Maia Seco [12/04/07-
30/11/10]

Eng.° Jodo José Nogueira Gomes
Rebelo (11/2012-....)
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Insercéo do projecto no sistema ferroviario

A ligagdo do projecto com o sistema ferroviério também influenciou os acontecimentos.
A solucdo de sair da rede ferroviéria para uma empresa de ambito municipal pode dizer-
se que ia ao encontro dos interesses do operador ferroviario que na época se via a bracos
com dificuldades financeiras e com baixa procura em algumas linhas ferroviarias,
embora ndo fosse o caso desta. Mas a situagdo fisica tornava a operagdo ainda mais

deficitaria.

Contudo a sociedade MM, constituida para levar a cabo o projecto, teve sempre de
recorrer ou a CP e depois a REFER para prosseguir com o projecto porque era ali que

estava o saber ferroviario e a capacidade de financiamento.

Mas provavelmente a verdadeira razdo para o insucesso do projecto residia na auséncia
de uma procura que assegurasse a viabilidade do projecto e capacidade de concretizacéo
no tempo certo dos financiamentos necessarios. Sim, porque outros projectos inviaveis

prosseguiram!

Posteriormente a 2006, todos os movimentos de dinamizar o projecto colidiam de novo
com muitas outras solicitacdes, todas atendidas, como seja a reactivacdo da linha
ferroviaria do Douro entre Pocinho e Barca d"Alva. Contudo a ambicdo era grande e
projectou-se moderno e radical, arrancaram-se 0s carris, construiram-se passagens
desniveladas, estagdes e parques de estacionamento. Mas nao se colocou nem linha nem

comboio ou Tram-train.

O derradeiro esfor¢o ocorre com o regresso do Ramal da Lousd ao gestor da infra-
estrutura REFER. Contudo a crise financeira avizinhou-se rapido e o projecto caiu de

novo.

A operacdo sempre se manteve na CP, com o arcaismo de sempre. Mesmo apds a
suspensdo da circulacdo, o suporte financeiro para manter 0 servico em autocarros

continuou a ser assegurado pela CP.
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Capitulo 4 - Objectivos e questdes de investigacdo, questdes cientificas
e ferramentas

Explicitou-se no capitulo dois o referencial tedrico desta pesquisa no campo da gestao
de projectos. Enuncia-se agora 0 enquadramento epistemologico das ciéncias sociais e
as metodologias de investigacdo e em particular o significado de um estudo de caso.
Prossegue-se com o enunciado dos objectivos e 0 objecto de investigacdo, concluindo-
se 0 capitulo com explicitacdo das técnicas e ferramentas utilizadas na investigacédo

levada a cabo.

4.1 O que é ciéncia e o método cientifico

Ciéncia é um elemento essencial do didlogo interminavel entre 0 homem e 0 seu mundo,
onde, o surgimento da linguagem ampliou o conhecimento. O conhecimento ¢é

apresentado em trés niveis: disciplinar, explicito e tactico (Caraca, 2001).

A ciéncia corresponde ao nivel disciplinar do conhecimento, com linguagem
elaborada e precisa capaz de descrever a interac¢do entre 0 homem e o0 meio, de

modo tematico e amplo.

A tecnologia é um conhecimento explicito, na medida em que aplica 0s
conhecimentos cientificos a explicitagdo dos processos de producdo, fabricacao

e utilizacdo dos produtos.

A técnica situa-se ao nivel tactico do conhecimento, como o registo da
operacionalizacdo dos conhecimentos tecnoldgicos dirigidos a um dado

objectivo prético.

A Ciéncia, como campo do conhecimento disciplinar, surge e actua no ambito de
actividades de comunicacdo. Neste sentido, fazer ciéncia ndo é somente a actividade de

criar. A criagdo é uma pequena parte da actividade cientifica (Caraca, 2001:48)

A actividade criadora ndo tem valor apenas quando se efectua ao nivel disciplinar. Trés

classes de pesquisa criativa correspondentes aos trés tipos de conjecturardo:

e A investigacdo fundamental (a Unica verdadeira investigacdo para 0S
positivistas);
e A investigacdo aplicada e
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e O desenvolvimento experimental.

Aquilo a que hoje se chama ciéncia € um campo cognitivo constituido por enorme
numero de disciplinas, mas baseada numa unidade estratégica suportada num critério de

validade colectivo representado pelo peso da prova empirica.

A sua emergéncia ocorre ao longo de séculos e é marcada pelos acontecimentos da
histéria num caminho evolutivo marcado por um alargar de campos especializados e
que as necessidades de interpretacdo de questdes complexas exigem recurso a
interdisciplinaridade.

Método cientifico

O método cientifico é o método logico que orienta a producdo de conhecimento.
Portanto o0 método é o procedimento, o processo, explicito e passivel de ser repetido

para se conseguir algo material ou conceptual (Blaug, 1992).

O método é objectivo se s6 depende do objecto observado e subjectivo se depende do
sujeito que faz a observacao.

Os meétodos que fornecem as bases logicas a investigacdo sdo os métodos: Dedutivo;

Indutivo; Hipotético-dedutivo; Dialéctico e Fenomoldgico.

Método dedutivo

O método dedutivo parte do geral para o particular.

Partindo de uma lei universal, enunciam-se as premissas a partir das quais é deduzida

uma explicacdo, sem recurso a nada mais que as leis da Idgica dedutiva (Blaug, 1992).

Um exemplo frequentemente utilizado para explicitar o raciocinio dedutivo é o

seguinte: “Todo o homem ¢ mortal, Pedro ¢ Homem, logo, Pedro ¢ mortal”.

As proposi¢es universais podem assumir a forma deterministica para eventos
individuais ou estatistica para classes de eventos. A logica dedutiva ndo depende da

validade factual quer da premissa maior quer da menor (Blaug, 1992).

O método hipotético-dedutivo apenas apresenta a deducdo como teoria de inferéncia
I6gica, e baseia-se na teoria da simetria, a previsao é a explicacdo escrita de tras para a

frente.

Pag. 220



Gestao de investimentos publicos em infra-estruturas — Caso do Metro do Mondego: Licoes e Proposta

Método Indutivo

Na inferéncia indutiva, a partir da observacdo de um conjunto de dados € possivel
concluir sobre as caracteristicas de uma populacdo. A definicao de leis gerais € por isso

baseada em conhecimentos particulares.

O conhecimento é fundamentado na experiéncia, ndo levando em conta principios
preestabelecidos. No raciocinio indutivo a generalizacdo deriva de observacdes de casos
reais, concretos. Ao estabelecer que o universo dos factos conhecidos ndo corresponde

ao universo total admite a ignoréancia do investigador.

A ciéncia comega com a experiéncia, avanca com a observacao e experimentacdo até a
construcdo de leis gerais pelo método indutivo. Contudo, persiste o problema de
sustentar que o observavel no passado se mantenha no futuro (Blaug, 1992).

Um exemplo atribuido a Stuart Mill ilustra as novas visbes e a queda dos métodos
dedutivo e indutivo: “ nenhuma quantidade de observagdes de cisnes brancos pode
permitir a inferéncia de que todos os cisnes sdo brancos, mas a observacdo de um Unico
cisne negro é suficiente para refutar tal conclusao” (Blaug, 1992: 51).

Para Popper as inferéncias indutivas ndo sdo apenas invélidas, elas sdo efectivamente
impossiveis (Popper, 1972).

A anélise indutiva, além de integrar a incerteza do investigador na inferéncia, permite
que se passe de uma ciéncia meramente descritiva para a utilizacdo de métodos de
previsdo, na medida em que se baseia no nivel empirico para a construcdo de leis de
comportamento. O procedimento indutivo surge na sequéncia da utilizagdo da ciéncia
descritiva e, através de informacdo sobre experiéncias passadas, permite fazer previsdo
de experiéncias futuras. Contudo, a ciéncia prescritiva ndo faz parte do contexto
positivista estrito. A razdo desta separacdo € a influéncia da pratica da previsdo na
neutralidade do cientista, isto €, a formulacdo de previsfes implica uma reavaliacdo da
postura cientifica positivista: de um cientista neutro e objectivo passamos para uma

influéncia da investigagdo na realidade (Pereira, 2009)

Critica a visdo dual - deduc¢do/inducéo

Critica a visdo dual (deducao/inducédo), novas visdes do caminho do conhecimento -
Popper / Lakatos/ Kunh.
A critica ao positivismo logico comeca por defender o principio da verificabilidade. Ou

seja, toda a teoria que ndo tenha um principio de “observavel” fica sob suspeita.
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O critério de definicdo de ciéncia para Popper passa a ser dado pelo méetodo de
formulacéo e teste e ndo pelo objecto ou pelas pretensdes de certeza de conhecimento.
“Qualquer certeza que a ciéncia fornega ¢, pelo contrario, a certeza da ignorancia”
(Blaug, 1992: 51).

Esta linha de separacdo entre ciéncia e nao ciéncia, falsificabilidade e testabilidade, sdo
gradativas apontam para um processo continuo do conhecimento.

A tese principal de Popper pode ser descrita como sustentando a impossibilidade de
demonstrar positivamente as nossas teorias. Por maior que seja 0 numero de
observacOes que repetidamente confirmem uma teoria, € sempre possivel que uma
observacdo ulterior venha a refuta-la. Deste principio de assimetria extrai a sua teoria do
conhecimento enquanto processo de elaboracdo de conjecturas cuja corroboragdo — e
ndo demonstracdo — consiste na capacidade de resistir a testes especificamente

elaborados com a intencdo de as refutar (Popper, 1991).

Devemos por isso distinguir muito claramente entre a verdade de uma expectativa, ou
de uma hipotese, e a sua certeza. Mais ainda, devemos distinguir duas ideias: a ideia de
verdade e a ideia de certeza; ou por outras palavras, entre verdade e verdade certa (de

que seria exemplo uma verdade demonstravel matematicamente). (Popper, 1991: 47)
A verdade é objectiva: consiste na correspondéncia aos factos.

A certeza raramente é objectiva: geralmente ndo passa de um forte sentimento de
confianga, ou conviccdo, embora baseada em conhecimento insuficiente. Esses
sentimentos sdo perigosos uma vez que raramente sdo bem fundados, e os sentimentos

fortes de convic¢do tornam-nos dogmaticos. (Popper, 1991: 48)

Pode-se dizer, resumidamente, que o critério que define o status cientifico de uma teoria

é a capacidade de ser refutada ou testada. (Popper, 1972: 66)

“Perguntava-me por gque tantos cientistas acreditavam na inducgéo; descobri que isso se
devia ao fato de acreditarem que a ciéncia natural se caracteriza pela indugdo: um
método que tem inicio em longas sequéncias de observacfes e experiéncias e nelas se
baseia. Acreditavam que a diferenca entre a ciéncia genuina e a especulagdo metafisica
ou pseudocientifica dependia exclusivamente do emprego do método indutivo.
Pensavam, portanto (para usar minha propria terminologia) que sé o método indutivo

fornecia um critério de demarcagao satisfatorio.” (Popper, 1972: 82)
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A inducéo — isto é, a inferéncia baseada em grande nimero de observacbes — € um
mito: ndo é um fato psicologico, um fato da vida corrente ou um procedimento

cientifico.

O método real da ciéncia emprega conjecturas e salta para conclusGes genéricas, as
vezes depois de uma Unica observacgdo , conforme o demonstram Hume e Born (Popper,
1972).

A observacdo e a experimentacdo repetidas funcionam na ciéncia como testes das

nossas conjecturas ou hipdteses — isto é, como tentativas de refutacéo.

A crenca erronea na inducdo é fortalecida pela necessidade de termos um critério de
demarcacao que — conforme aceite tradicionalmente, e equivocadamente — sé 0 método

indutivo poderia fornecer.

A concepcao de tal método indutivo, como critério de verificabilidade, implica uma
demarcacao defeituosa.

Se afirmarmos que a inducdo nos leva a teorias provaveis (e ndo certas) nada do que
precede se altera fundamentalmente. (Popper, 1972: 83).

Lakatos defende o principio da inducdo e debate a questdo com Popper sem, no

essencial, haver entendimento sobre a questao.

Se para Popper a ciéncia estd sempre em permanente revolucdo, para Kunh, a ciéncia
tem longos periodos de preservacdo de status, 0 mesmo paradigma, interrompido por

saltos descontinuos em que um paradigma é substituido por outro (Blaug, 1992).

4.2 Paradigmas de investigacdo: Positivismo, Construtivismo,

Pragmatismo

Paradigma de investigacdo € a perspectiva da préatica de pesquisa, baseada em principios
ontoldgicos (natureza da realidade) e epistemoldgicos (relacdo entre o conhecimento e a

realidade).

Paradigma de pesquisa pode ter varios significados. Kuhn em “the Structure of
Scientific Revolutions” identifica quatro significados para o termo paradigma de
pesquisa expressando preferéncia pelo termo quando associado a comunidades de

pesquisa em vez de associado a ontologia e espistemologia.

Paradigma de pesquisa visa:
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e um problema especifico ou um conjunto de problemas que séo analisados tendo
em vista o avanco do conhecimento;

e uma pratica partilhada sobre as técnicas apropriadas para investigar a questao.

e um entendimento sobre identidade partilhada. Envolve processos e partilha de
informacao;

e operar através de grupos praticantes de pesquisa em comunidade que pode ter
varios niveis.

Positivismo

Historicamente, o positivismo empirista identifica-se com a supremacia de qualquer
observacdo perante a construcdo tedrica. No positivismo, todos os principios tém
significado se forem verificados empiricamente. Esta perspectiva é designada por
verificacionismo onde a distin¢do entre ciéncia e metafisica é feita através dos dados
observados, atribuindo a preponderancia da analise empirica sobre a construgdo teorica
(Blaug, 1992).

A estrutura na ciéncia empirista distingue e separa 0s conceitos empiricos, decorrentes
da observacédo, dos conceitos tedricos. Os termos empiricos referem-se a experiéncia
sensivel, os termos tedricos, pelo contrario, referem-se a postulados ou a outras
construcdes tedricas que pretendem explicar os fendmenos da experiéncia. Assim, 0s
enunciados empiricos, ao se referir as experiéncias sensoriais, ndo precisam de
justificacdo. Os enunciados teoricos, por outro lado, implicam justificacdo. Esta
justificacdo é feita, na teoria de Carnap (1960), através de uma meta-linguagem a
ciéncia e que produza objectividade. A meta-linguagem de Carnap é a ldgica indutiva,

um dos modos de inferéncia associados ao positivismo (Blaug, 1992).

O movimento positivista-empirista é definido por Lakatos (1978) como uma filosofia
justificacionista. Isto é, as proposi¢cGes sdo comprovadas empiricamente e a ciéncia
opde-se ao misticismo através da comprovacdo empirica, como os filésofos de
inspiracdo kantiana. Os justificacionistas op0em-se aos falsificacionistas, por se
basearem em metodologias de confirmacdo em oposic¢do aos falsificacionistas que se

baseiam em métodos de refutacdo, do qual Popper e Lakatos sdo exemplo.

A opcao por uma ciéncia descritiva encontra-se proxima da relacdo com o paradigma
positivista (Desrosiéeres, 1998). O movimento cientifico positivista procura a
substituicdo das explicacGes religiosas ou metafisicas por afirmagfes que tenham uma

validade cientifica. Esta validade pode ser atingida por confronto com os factos
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empiricos no presente ou no futuro, ou por acordo entre 0s membros de uma
comunidade. O movimento positivista, do qual Karl Pearson é um representante, limita

a ciéncia ao objectivo descritivo, baseado na utilizacdo empirica:

The mission of science is not to explain but to describe; not to discover a descriptive

formula which will enable men to predict the nature of future perceptions.
(Karl Pearson, 1982: 257)
O paradigma positivista € consistente com a utilizacdo dos dois raciocinios logicos: a

deducédo e a inducao.

Construtivismo

Construtivismo ndo € um paradigma homogéneo existindo véarias abordagens e por essa
razdo a literatura refere abordagens construtivistas em vez de paradigma construtivista.
A diferenca reside na dimensao da ideia base de que a realidade é construida (Riegler,
2012).

Em termos gerais, construtivismo pode ser enunciado por:

e O conhecimento é construido activamente pelo sujeito de cogni¢do e ndo
passivamente recebido a partir do ambiente (da envolvente);
e Conhecer é um processo adaptativo que envolve a organizacao das experiéncias

individuais. O mundo néo é independente da mente do conhecedor.

A perspectiva fenomenoldgica, considera a percep¢do como um agrupamento de
complexos experimentais. Ernst Mach (final do séc. X1X), precursor do construtivismo,
afirma que "coisas" consistem num conjunto funcional de elementos sensoriais.
Consequentemente, os elementos reais do mundo ndo s&o coisas e corpos, mas sim
sensacOes, como cores, espagos, humores, emocdes e a vontade. Contudo, 0 mundo néo
¢ uma mera soma de sensacBes, mas um conjunto de "relacbes funcionais dos

elementos” (Riegler, 2012).

Nesta perspectiva fenomenoldgica, em que 0 mundo é resultado das nossas sensagdes, 0
conhecimento diz respeito somente as sensacdes e ndo ao material. A ciéncia é a

"descoberta de relagdes funcionais ... de dependéncia de experiéncias” (Riegler, 2012).
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Muitas variagbes do construtivismo sdo fundadas em resultados empiricos
(principalmente bioldgico), mais que em consideragcdes filoséficas. Todas elas

enfatizam:

e aprimazia do sistema cognitivo e

e aestrutura organizacional.
O estudo do mecanismo biolégico do cérebro produz também uma corrente de
construtivismo biologico fundada na ideia de um sistema fechado capaz de construir

uma dindmica funcional independente do ambiente.

Outras abordagens assumem uma relacdo dualista entre a realidade construida e
realidade independente da mente. Mantém que as estruturas mentais construidas se

adaptam gradualmente as estruturas do mundo real.

O construtivismo cognitivo de Piaget considera a assimilagdo (integracdo da

experiéncia) e a acomodacdo (assimilagcdo cognitiva baseada em novas experiéncias).

Conhecimento ndo pode ser concebido como algo predeterminado nem nas estruturas
internas do sujeito, porquanto estas resultam de uma construcdo efectiva e continua,
nem nas caracteristicas preexistentes do objecto, uma vez que elas s6 sdo conhecidas
gracas & mediacdo necessaria dessas estruturas, e que essas, ao enquadra-las,
enriguecem-nas.

De acordo com Piaget, a assimilacdo ndo é "uma submissdo passiva", mas um processo
de incorporacdo de experiéncia numa estrutura cognitiva ja existente (Panasuk e Lewis,
2012).

Revah (2004) faz referéncia ao discurso construtivista no ensino onde quem constréi o
conhecimento é o proprio aluno, passando o professor a ter papel de mediador do
processo de aprendizagem, onde Piaget € mencionado como fundador de uma nova

linha pedagdgica.

“Com o construtivismo, o saber hegemonico fica sob a configuracdo que é propria do
discurso cientifico — que € o que Lacan chama de discurso Universitario” (Revah, 2004:
209).

Segundo Becker (1994), o construtivismo ndo é uma pratica nem um metodo, e sim uma
teoria que permite conceber o conhecimento como algo que ndo é dado e sim construido

pelo sujeito através de sua acgdo e interacgdo com o meio. Assim, o sentido do
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construtivismo na educagdo diferencia-se da escola como transmissora de
conhecimento, que insiste em ensinar algo ja pronto através de inumeras repeticOes
como forma de aprendizagem. Na concepgdo construtivista a educacdo é concebida,
segundo Becker (1994: 89), como “um processo de construgdo de conhecimento ao qual
acorrem, em condicdo de complementaridade, por um lado, os alunos e professores e,
por outro, os problemas sociais atuais € o conhecimento ja construido (acervo cultural
da Humanidade) ”.

O conhecimento ndo € dado pelo meio fisico e social, bem como ndo nasce com o
individuo por meio da sua bagagem hereditaria (Becker, 1994)

Segundo Piaget (1976), o conhecimento é construido por meio de processos continuos
de equilibrios cognitivos, ou seja, construgdes de estados de equilibrio dindmicos, por
meio de elaboracdes sucessivas de novas estruturas cognitivas. Estas estruturas, longe
de representar um estado de inactividade ou de repouso, sdo caracterizadas por trocas
constantes.

Algumas criticas sdo apontadas ao construtivismo, em particular na mistura entre

conhecimento e aprendizagem (Panasuk, e Lewis, 2012):

e Durante varias décadas, o construtivismo tem sido uma perspectiva
multifacetada, que lutou por explicacGes sobre a aprendizagem.

e Construtivistas desenvolveram as suas ideias e teorias a partir de um
conjunto de principios, que enraizadas em diferentes camadas de filosofia e
psicologia, geraram mais perguntas do que explicacGes.

e A confusdo criada pelo pé do construtivismo na educacdo como uma teoria de
aprendizagem é bem presente agora e, provavelmente, de forma irrevogavel.

e As vezes, as ideias construtivistas sio apenas estratégias de ensino, adaptadas e
embrulhadas em linguagem sofisticada, que pode ser percebida como uma teoria
para atrair formadores a usa-la para maximizar o resultado da aprendizagem de

cada crianca na sala de aula.

No paradigma construtivista quem aprende € encorajado a investigar e reconhecer o
papel da experiéncia na aprendizagem. Quem aprende e quem ensina interagem e essa

interaccdo gera o conhecimento.

Dentro da abordagem construtivista, importa referir o papel da Andragogia, como

metodologia especifica para o ensino de adultos. Segundo esta perspectiva, os adultos
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aprendem melhor, quando s@o ajudados a aprender e quando aprendem aquilo de que

necessitam para progredir nos estagios da vida (Leite, 2003).

A combinacdo da abordagem construtivista com a Teoria da Criagdo do Conhecimento

pode ter um papel significante para a consolidacdo da Teoria da Competicdo Baseada

em Competéncias, corrente tedrica em fase de desenvolvimento no campo da estratégia

empresarial (Leite, 2003).

Nessa linha, e com inspiragdo em Piaget e Becker, Leite (2003) concretiza uma proposta

pedagdgica com as seguintes linhas de accéo:

Enfatizar, nas actividades de aprendizagem, as construcGes cognitivas dos
educandos, estabelecendo interaccdes do meio com o sujeito;

Dar voz a quem aprende, para que se possa compreender o alcance e os limites
da sua capacidade cognitiva;

Transformar a avaliacdo em processo de aprendizagem, considerando-se 0S
pontos de vista cognitivo, afectivo e ético;

Tratar o erro como instrumento analitico e ndo como objecto de punicéo, tendo
em vista a capacidade limitada do sujeito humano diante da infinita diversidade
do mundo real;

Colocar o educando em interac¢do com a ciéncia, a arte e 0s valores, superando
a repeticédo pela construcéo;

Exercer rigor intelectual, por meio da formalizagdo e da experimentacgéo,
evitando a linha do laisser-faire;

Relativizar o ensino em funcdo da aprendizagem, entendida como construgéo do
conhecimento;

Compreender que as estruturas cognitivas provém da interaccdo dinamica do
sujeito com a realidade, a qual é transformada pelo sujeito e a0 mesmo tempo o
transforma;

Pensar contetido e processo como duas faces de uma mesma realidade cognitiva,

evitando transformar a relacdo pedagdgica em mera transmissdo de conteddo.

Estas linhas de accdo tém proporcionado trabalhos de orientacdo empresarial tendo

como foco a identificacdo e disseminacao de praticas gerenciais de exceléncia.
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Pragmatismo

O Pragmatismo é geralmente considerado como parceiro filoséfico dos métodos mistos
de pesquisa (Denscombe, 2008).

O pragmatismo fornece um conjunto de pressupostos sobre o conhecimento e
investigacdo que servem de base a abordagem de métodos mistos distinguindo-se do
puramente quantitativo, base do positivismo e do puramente qualitativo do

construtivismo (Denscombe, 2008).

E possivel distinguir quatro modos, ndo mutuamente exclusivos, como o pragmatismo

pratica métodos mistos de pesquisa.

Em algumas ocasides pragmatismo fornece uma fusédo de abordagens. Procurando
desafiar, aquilo que € considerado como dualismos estéreis e improdutivos, alguma

compatibilidade entre a velha filosofia de pesquisa.

Em outras ocasides o pragmatismo fornece uma base para a utilizacdo de métodos
mistos como terceira alternativa. Uma opc¢do aberta a pesquisadores sociais, se
decidirem que nem quantitativa nem qualitativa isoladamente ira fornecer resultados

adequados para a investigacdo concreta que tenham em mente.

Contrastando com isso, ha momentos em que o pragmatismo € tratado como uma nova
ortodoxia construida sobre a crenca de que ndo s6 € permissivel misturar métodos de
diferentes paradigmas de investigacdo, como é desejavel fazé-lo porque a boa
investigacdo social quase inevitavelmente requere o uso tanto de pesquisa qualitativa

como quantitativa para fornecer uma resposta adequada.

Ha& ocasides em que o pragmatismo é tratado como senso comum, COmMO um
"expediente". Isto € o senso comum sobre a palavra “pragmatico” que implica uma certa
falta de principios subjacentes numa determinada accdo. Este ndo € o significado

filoséfico de pragmatismo.

A abordagem de métodos mistos pode ser vista como oferecendo um terceiro paradigma
para a pesquisa social através da maneira como se combinam metodologias
quantitativas e qualitativas com base no pragmatismo e uma necessidade orientada a

pratica de misturar métodos.
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Investigacdo em Ciéncias sociais - Complexidade

A investigacdo em ciéncias sociais geralmente recusa a ideia positivista de que o que
ndo é quantificavel é cientificamente irrelevante. Os fendmenos sociais sdo
historicamente condicionados e culturalmente determinados (Santos, 2000).

Partilhamos por isso uma concepgéo interdisciplinar, baseada na realidade complexa,
multidimensional, por vezes imprevisivel. A complexidade e a dindmica sob o contexto

em que as organizacdes estdo inseridas tém merecido um enfoque sistémico.

Nessa perspectiva, para compreender a complexidade organizacional, tém-se enfatizado
sua perspectiva histdrica e evolutiva. Baseada num enfoque sistémico, essa perspectiva
assegura que é possivel lidar com as complexidades existentes e entender como todo e

partes de um sistema se inter-relacionam (Morin, 1982).

O fil6sofo Gaston Bachelard abordou a questdo da complexidade em “ O Novo Espirito
Cientifico” mas no debate de Popper, Kuhn, Feyerabend, Lakatos e outros o problema
da complexidade nao foi colocado. A ideia de complexidade reapareceu a partir da
cibernética e da teoria da informacdo. Mas para os autores da teoria da informacao, a
palavra complexidade estava muito ligada a sinébnimo de complicacdo, imbricacdo de
accoes, interaccoes, retroacgdes que nem o espirito humano ou um potente computador

poderiam medir e até discernir 0s processos dessa teia emaranhada. (Morin, 1983)

Para Morin a complexidade ndo se reduz a complicacdo, € algo mais profundo. A
complexidade é um desafio e nao uma resposta. “O problema da complexidade ¢, antes
de mais, o esforco para conceber um desafio inevitavel que o real langa ao nosso
espirito” (Morin, 1982)

Um desafio de pensamento através de incertezas e contradicGes. Complexidade esta
associada a ideia de mais diverso, com mais interac¢Ges, mais aleatorio, ou seja, alta

complexidade, no limite, desemboca em desintegragéo.

Jesuino (1983) em debate com Morin, argumenta que estruturalismo e dialéctica sdo
paradigmas que se afrontam e de dificil conciliacdo, o estruturalismo mais centrado na
complexidade e a dialéctica mais centrada na mudanca. O estruturalismo genetico de

Piaget constitui uma alternativa enquanto sintese dos dois paradigmas.

Na literatura debate-se algumas limitacGes da abordagem “complexidade” ao estudo da

organizacdo, argumentado a sua capacidade par produzir inteligibilidade devido a
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questdo da heterogeneidade. Nessa linha surgem possibilidades de analise baseadas na
filosofia actor-rede. O actor é simultaneamente actor e rede agindo de modo
heterogéneo. A explicagdo actor-rede surge como um caminho intermédio ndo se
agarrando a simplicidade dos fendbmenos nem as suas complexidades, mas antes a

hibridez, factor chave do entendimento da mudanca (Oliveira e Valadao, 2015).

4.3 Metodologias de Investigacéo

A metodologia descreve os procedimentos a utilizar no estudo de determinada realidade

com explicitacdo das teorias subjacentes utilizadas na sua analise.

Metodologia é o estudo das relagbes entre conceitos tedricos e as conclusdes que

asseguram sobre o mundo real (Blaug, 1992:14)

A metodologia de investigacao € classificada de varias formas. Quanto a sua natureza,

pode ser classificada de:

) Bésica — tem por finalidade gerar conhecimentos novos Uteis para o
avanco da ciéncia sem preocupacao de aplicacao pratica.

i) Aplicada - visa gerar conhecimentos para aplicacédo pratica direccionados
para resolucdo de problemas especificos. Do ponto de vista da forma,
pode ser:

e Quantitativa — considerando que tudo pode ser quantificavel, procura
traduzir e classificar, expressdes e informacdes empregando técnicas
matematicas e estatisticas.

e Qualitativa — visa a descri¢do, interpretacdo e classificagdo de

fendmenos na relacéo entre o mundo real e o sujeito a luz de teorias.

Quanto aos fins pode ser:

)] Exploratoria — é um primeiro passo para dominios pouco conhecidos e
por esse motivo ndo comporta hipdteses explicativas;

i) Descritiva — descreve as caracteristicas de determinada populacédo ou
fendmeno. Geralmente néo visa a explicagéo.

iii) Explicativa — tem por objectivo esclarecer os factores que contribuem ou
explicam determinado fenémeno.

iv) Metodoldgica — visa 0 estudo do processo de captacdo ou de

transformacé&o da realidade.
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V) Intervencionista — visa ndo a interpretacdo mas a resolugédo de problemas,

de transformacdo de algo.

Quanto aos meios utilizados:
)} De Campo - investigacdo empirica realizada sobre um local ou

acontecimento.

i) De Laboratério — investigacdo realizada em ambiente construido, nédo
real.

iii) Documental — estudo de fendmenos, acontecimentos, vidas, etc. com
base em documentos.

iv) Bibliografica — estuda, de modo sistematizado, publicacbes (livros,
revistas, etc.), geralmente referenciadas por fontes. E um tipo de pesquisa
que fornece elementos para outras pesquisas. A fonte é primaria ou
secundaria consoante a explicacdo dos assuntos seja primaria ou baseada
em outras fontes.

V) Experimental — investigacdo empirica em que o investigador manipula
variaveis independentes e observa as implicacdes dessa manipulacdo e

controlo em variaveis dependentes.

Em Ciéncias Sociais, 0s métodos de investigacdo sdo agrupados em trés procedimentos
bésicos:

)] Experimentacéo;

i) Método de medida ou andlise extensiva;

iii) Estudos de casos ou analise intensiva.

O método experimental consiste na realizacdo de observacGes e recolha de dados
visando a comprovacdo de uma relagdo causal entre variaveis. E um método importado

de outras ciéncias nomeadamente a fisica.

O método de medida ou analise extensiva consiste na observagdo, por meio de
perguntas directas ou indirectas, de populagdes relativamente vastas colocadas em
situacdes reais, com 0 objectivo de obter respostas susceptiveis de serem sujeitas a uma

analise quantitativa.

O estudo de caso ou analise intensiva que pressupde a realizagdo de uma analise

intensiva, em amplitude e em profundidade sobre uma realidade objecto de estudo.
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A investigacdo que se levou a cabo privilegia os métodos qualitativos para obtencdo do

conhecimento.
4.4 O que é um estudo de caso
Um estudo de caso é um método de pesquisa (yin, 2009).

A esséncia do método é a de fazer luz sobre uma decisdo ou um conjunto delas: Porque

foram tomadas? Como foram implementadas e com que resultados (Schramm, 1971).

Investiga acontecimentos, no seu contexto real seguindo uma estrutura de
procedimentos pré-estabelecida. A informacdo recolhida de pessoas e instituicdes
insere-se no contexto da vida real dos acontecimentos, onde deve ser feita a sua leitura
de acordo com as necessidades do plano de recolha. Neste sentido ndo temos o controlo

sobre o ambiente de recolha pelo que séo necessarios cuidados em:

e Obter acesso as organizacdes chave;

e Ter suficientes recursos;

e Fazer uma agenda para recolha da informacdo e actividades
correspondentes; e

e Prever e antecipar imprevistos (impedimentos de pessoas, etc.).

O ambito da investigacdo é de profundidade e detalhamento e os tipos de pesquisa

empregues ndo s&o mutuamente exclusivos.

Plano de investigagdo

Por se tratar de um método de pesquisa, exige a elaboracdo de um plano de investigacao
que sirva de guia no processo de recolha, analise e interpretacdo das observacdes. Trata-
se de um modelo légico de prova que possibilite o explicitar de relagdes causais entre 0s

dados a recolher, as questdes de estudo e as conclusoes.

A metodologia de estudo de caso é particularmente apropriada quando as questdes a
investigar sao do ripo “Como” e "Porqué” e o foco de estudo é um acontecimento
contemporaneo em contexto real e temos um conhecimento directo dos factos suportado

em documentos e observagoes.

O plano de investigacdo trata:
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i) Que questdes investigar?
i) Que dados séo relevantes recolher e com recolher?

i) Como analisar os resultados?

Objecto de estudo

O objecto consiste na formalizagdo das questdes a investigar. No caso que estamos a
tratar, o objecto de estudo foi plasmado num conjunto de questdes de “como” e
“porqué“ relacionadas a unidade de andlise: Projecto, Gestdo do projecto, Processos de

deciséo e implementacéo e resultados.

A utilizagdo do método “caso de estudo” justifica-se quando as questdes que se colocam
sdo da forma “how” and “why”, o investigador tem fraco controlo sobre o0s
acontecimentos e o foco é sobre um fendmeno contemporaneo dentro de um contexto
real (Yin, 2009).

As questdes de pesquisa deverdo ter substancia, o que se pretende estudar? e a forma

das questdes deverd ser explicativa, “how” and “why” (Yin, 2009).

Recolha da Informacéao

As questBes sob pesquisa servem para relembrar para que queremos a informacao,

orientando a recolha de dados.

Cada questdo deve ser acompanhada de uma lista de fontes de evidéncia — nomes,
documentos, observacgdes. Isto € muito importante para a recolha. Uma vez no local é

mais facil encontrar o que necessitamos.

Deve ser elaborado um plano de recolha indicando a informacdo a recolher, onde a

encontrar e o que tirar dela.

A informacédo recolhida deve ser organizada numa base de dados para ser possivel
consulta-la quando necessério e uma relagdo dos elementos recolhidos e consultados

deve fazer parte do relatorio.

Informacgédo que diga respeito a outras pistas de investigacdo deve ser guardada em

separado.
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Analise
A analise destina-se a:

a) Identificar os critérios de interpretacdo das evidéncias encontradas.

b) Analisar a informagdo no tempo em que ocorreram as acgoes.

¢) Relacionar a fonte da informacéo, evidéncia, com as questdes de pesquisa.

d) Identificar explicacGes alternativas para os resultados e mencionar que
informacao seria necessaria para fazer a distingdo entre a nossa explicacéo e

as alternativas.

Qualidade do plano de investigacao
O plano de investigacdo tem que possuir validade e ser fidedigno.

Construir validade significa mostrar que as medidas séo correctas e adequadas para o
objecto estudado. Para assegurar a validade é importante utilizar maltiplas fontes de

evidéncia estabelecendo cadeias de evidéncia.

)] Validade interna — estabelecer uma relacdo causal entre resultados e
accOes usando modelos de suporte.

i) Validade externa — Identificar onde as conclusdes do estudo podem ser
aplicadas. As generaliza¢fes ndo sdo possiveis e quando tal se pretende

deverdo ser utilizados métodos de validacdo alternativos.

O plano de investigagcdo deve ser fidedigno no sentido de assegurar que, com 0S
mesmos procedimentos, outro investigador, chegaria as mesmas conclusbes. O

objectivo € minimizar os erros e a parcialidade.

A investigacdo deve colocar questdes residuais que ndo possam ser validadas por

limitacOes inerentes ao problema e ndo ao plano.

Relatério

O estudo do estudo de caso deve observar:

1) A quem se destina?
i) Relagdo com outros estudos mais vastos.
iii) O relatdrio geralmente segue a seguinte estrutura:

e A colocagdo das questdes de pesquisa e hipoteses.
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e A descricdo do desenho da pesquisa, tudo o que foi feito e 0s
procedimentos de recolha da informacao.

e Apresentacdo da informacao recolhida

e Andlise da informacéo

e Discusséo do encontrado

e Conclustes

4.5 Obijectivos da investigacdo

O Objectivo da investigacdo insere-se no campo cientifico de gestdo de projectos e tem

como objectivo geral: Porque é que este projecto foi um fracasso?
Como objectivos especificos apontam-se quatro:

1- Compreender, como e porqué, se decidiu realizar o projecto do Metro do
Mondego;

2- Obter respostas explicativas para o volumoso dispéndio de recursos publicos
ocorrido e auséncia de beneficios;

3- Tirar licdes dos acontecimentos;

4- Fazer recomendacfes metodoldgicas para promover o uso eficiente dos recursos

publicos;

O objectivo é o de encontrar explicacdo de como e porqué se chegou a situacdo actual,
conhecer as causas explicativas ou indutoras que, no contexto, conduziram ao resultado.
Com esse objectivo formulamos um conjunto de questdes de pesquisa que S0 0 NOSSO

objecto de investigacdo e que agrupamos numa sequéncia ldgica.

Para melhor contextualizacdo do objectivo principal da investigacdo, explicitamos o
contexto do sector ferrovidrio com interpretacdo do seu modelo de governacdo e

financiamento.

Ao longo do trabalho deixamos pistas para aprofundamento futuro no campo dos
métodos de decisdo e conducdo dos projectos em contextos de incerteza e

complexidade.

4.6 Objecto de estudo - Questdes a investigar

O objecto de estudo ¢ o que designamos por projecto “Metro do Mondego™ no contexto

temporal, sectorial e econdmico em que decorreu.
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No decurso de 14 anos, tempo decorrido entre a primeira intencdo de intervencao e a
decisdo de 2006, a identificacdo do problema ou a visdo de modelo futuro para a

mobilidade local e regional, foram-se naturalmente alterando.

Decorridos 24 anos (de 1992 até a data de redaccdo deste trabalho) as intervencdes
realizadas tiveram como resultado a eliminacéo do servico de transporte ferroviario que
entdo era prestado, o dispéndio de volumosos recursos financeiros e a auséncia de

qualquer produto final de infra-estrutura.

A investigacdo a desenvolver procura encontrar respostas para essas constatagdes, para
os resultados encontrados. Procuramos portanto encontrar o racional da accdo e o

processo de gestdo seguido que conduziu aqueles resultados.

Conduziu-se a investigacdo suportada em teorias de gestdo de projectos adoptando uma

perspectiva abrangente:

e Com enfase na gestdo do front-end como evidenciado por Klakegg (2008),
Williams (2009) e Samset (2009);

e Com enfase na entidade organizacional que para atingir o sucesso tem de gerir
no contexto social em que se insere (Morris e Geraldi, 2011);

e No que fazem e porque diferem as organizacGes de gestdo de projectos
(Soderlund, 2004);

e Com foco na eficiéncia e efectividade (Miller e Lessard, 2000);

e Na gestdo do nivel institucional, ou seja, a gestdo fora do projecto, exercendo

accao sobre o contexto (Morris, 2011).

A moderna teoria de gestdo de projectos considera que a disciplina foi evolutiva. Num
primeiro nivel focava-se nas questfes de natureza técnica, questdes relacionadas com
a execucdo do projecto, concepgdo, construcdo e entrega. O surgimento de um novo
paradigma colocou as preocupacfes da gestdo de projectos num segundo nivel, virado
para as questbes de gestdo estratégica relacionadas com o conceito, a ideia do
projecto, o seu enquadramento no conjunto de projectos e fasibilidade, anteriores a
concepcao do projecto. Mais recentemente, a teoria de gestdo de projectos incorpora
conceitos da teoria institucional considerando um terceiro nivel, a gestéo institucional,
para a gestdo dos recursos, competéncias adequadas e a contratacdo de fornecedores nas

melhores condicOes, a gestdo de stakeholders envolvidos no projecto e a lideranga na
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interaccdo com o contexto, na medida em que o contexto molda a gestao do projecto e a

gestdo do projecto molda o contexto (Morris, 2013).

Tomando por referéncia o quadro tedrico enunciado e as metodologias de gestdo de
projectos, nomeadamente GRP e PMI, procuramos entender como e porqué foi decidido
0 projecto, como foi gerido e que resultado se esperava atingir com a sua realizacdo. Em
face da situacdo concreta de suspensdo do projecto, antes da sua concluséo, procura-se
saber qual a decisdo e seus fundamentos, numa perspectiva stage-gate, sobre a sua

continuacgéo, correc¢do ou abandono.
As questdes de investigacao:

As questdes de investigacdo que colocamos incidem sobre o processo de deciséo
conducente a realizacdo do investimento, a avaliacdo dos beneficios da sua realizacao,
as estruturas de governance e de gestdo adoptadas na implementacdo, na gestdo do

projecto propriamente dita e nos resultados a que se chegou.
A sequéncia das questdes a investigar segue as etapas de um projecto:

e Concepcdo e decisdo, como e porqué se decide a realizacdo do projecto;

e Custos e beneficios considerados;

e Modelo de concretizagéo;

e Implementacdo e resultados;

e Situacdo actual.
A decisdo de se avancar com a execuc¢do de um projecto deve assentar num quadro claro
sobre as necessidades que visa satisfazer ou assentar numa visdo de futuro partilhada

pelos stakeholders e assente em principios de relevancia e sustentabilidade.

O processo de tomada de deciséo, precede o ciclo de vida do projecto (PMI, 2013).
Adoptamos no entanto a pratica do ciclo de gestdo do investimento publico (GRP) em
que cada etapa € sujeita a uma avaliacdo sobre as condi¢Ges de prosseguir para a etapa
seguinte. Nessa condicdo, a primeira etapa do projecto é uma etapa de concepcao e
avaliacdo do problema, precedente a decisdo de avancar.

Para compreensdo e esclarecimento do processo que levou a decisdo de avangar,

questiona-se:

Q1 - Como foi fundamentada a decisédo de realizacdo do projecto do Metro do

Mondego?
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e Como foram identificadas as necessidades, os beneficios e
beneficiarios, como foram avaliadas as op¢6es de intervencédo?
e Como foi avaliada a intervencéo, o projecto?
De acordo com as boas préaticas de gestdo de projectos, a decisdo de executar um
projecto publico de infra-estrutura deve ser adequadamente fundamentada
nomeadamente através da apresentacdo de um Business case avaliado de forma

independente. Coloca-se entdo a questdo:
Q2 - Como foi avaliado o projecto a executar?

e Como foi demonstrada a sua relevancia e sustentabilidade?
e Como foram avaliados os custos e beneficios econdmico-financeiros e

sociais?

e Como se justificou o planeamento de implementagéo?

e Como foi perspectivada a operacao futura do projecto

e Porqgué do ambito de intervencao?

e Porgué do modelo de governance e de execucdo adoptados?

e Como foi estruturado o financiamento?

e Como foram avaliados os riscos de exequibilidade e outros?
Os modelos de concorréncia e contratualizacdo sdo resultado de opg¢des tomadas tendo
subjacente concepcdes de desempenho do mercado e procedimentos legais instituidos.
Importa perceber que caminho foi percorrido.

Q.3 - Como foi avaliado o mercado, face as especificidades tecnoldgicas do
projecto?

e Como foram articuladas as necessidades de contratacdo, com o
planeamento e as tecnologias utilizadas?

Q.4 — Porqué do modelo contratual adoptado?
e Como foi implementado o projecto, que resultados?

A implementacdo do projecto encerra um conjunto de acgdes técnicas de planeamento,
gestdio de meios, controlo e reporting que podem influenciar, positiva ou

negativamente, o sucesso de um projecto. Neste sentido, procuramos analisar:

Q.5 - Como foi conduzida a implementacéo do projecto tendo em vista assegurar a
entrega dos outputs contratados, no prazo, no or¢camento e com a qualidade
requerida?
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A pesquisa das respostas a esta questdo passa por analisar como foi liderada e
controlada a implementagéo do projecto, como foram envolvidos os stakeholders, como
foram resolvidos eventuais desvios entre o contratado e 0 executado e como foram

geridas as questdes de contexto.

A realizacdo dos projectos visa a entrega de outputs com a finalidade de gerar

beneficios (outcomes) no futuro. Por isso a importancia de clarificar o:
Q6 — Porqué da situacdo actual do projecto? e
Q7 — Como vai ser entregue o output?

O que foi construido? Para que serve?

Enunciados os objectivos e o objecto de estudo, importa enunciar 0 enquadramento
cientifico subjacente ao trabalho que se desenvolve abordando as questdes do método

cientifico e paradigmas de investimento, ou seja como avan¢a o conhecimento.

4.7 Técnicas e ferramentas metodoldgicas utilizadas no estudo do

projecto Metro do Mondego

Na metodologia aclarou-se as formas préaticas da investigacdo. Neste ponto, “técnicas e

ferramentas” iremos aclarar as praticas concretas seguidas na investigacao realizada.

O caso objecto de estudo é um projecto com uma longa histéria, mesmo considerando a
sua dimensdo e complexidade. Apesar disso o0 projecto ndo estd concluido e a sua

conclusdo ameagada.

E uma situacdo invulgar para um projecto de infra-estrutura publica, em plena fase de

obra, pelo que importa conhecer as causas (0s porqués) e as consequéncias do ocorrido.

Partindo dos factos enumerados na historia do projecto, procura-se, compreender o
processo de tomada de decisdo conducente a sua realizacdo; como foi estruturada a
gestdo e tomadas as decisdes ao longo da vida do projecto; conhecer 0s pressupostos de
determinacdo dos custos e beneficios do projecto; como foi implementado no contexto,
a situacdo em que se encontra e como se antevé o seu termo. Compreender os resultados
surpreendentes, para 0s quais necessitamos de encontrar factores explicativos para, a luz
das teorias e metodologias de gestdo de projectos, tirar licoes e apresentar

recomendacdes de melhoria e correcgdo processual no campo da gestéo de projectos.
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O projecto € do meu conhecimento pessoal. Conhecgo intervenientes ao nivel das

estruturas de topo das organizacgdes envolvidas.

Antes de iniciar a investigacdo, conversei com alguns responsaveis sobre diversas
questdes relacionadas com o desenvolvimento e implementacdo do projecto. No decurso
da investigacdo dialoguei com intervenientes para aferir que a historia do projecto

continha todos os factos relevantes para a sua compreensao.

As organizagdes envolvidas facultaram, a meu pedido, acesso a informacgéo especifica:
Estudos sobre o projecto, Relatdrios e Contas e prestaram esclarecimentos Uteis para o

entendimento dos factos.
Tipo de pesquisa

A pesquisa realizada é exploratéria na medida em que se procuram hipoteses
explicativas, entender o porqué e o como de determinadas decisdes, estabelecer relagdes
causais, a luz da teoria de gestdo de projectos, entre variaveis objecto de gestdo, em
contexto, e os resultados alcancados. Mas também fenomenoldgica: Na medida em que
se analisam comportamentos de gestdo na aplicacdo de normas e procedimentos num

Caso concreto.

E Analitica na procura de causas subjacentes para determinados comportamentos e
resultados numa base analitica de causa efeito. Sera fundamentalmente uma pesquisa
intensiva na medida em que se procura analisar toda a informacéo especifica relevante

deste caso, procurando encontrar respostas explicativas sobre as decisdes tomadas.

Também se utilizard uma abordagem extensiva na analise da informacdo relativa a

avaliacdo do projecto e ao foco sobre os resultados.

Procura-se inovar, fazendo uma analise em que se conjugam aspectos institucionais e
organizacionais com os critérios de analise de investimentos, procurando contribuir com
ensinamentos e metodologias para a gestdo de investimentos em infra-estruturas

ferroviérias.

Estudo de caso

E um estudo de caso para analisar, de modo intensivo e em profundidade uma
realidade, no contexto em que ocorreu, 0 como e 0 porque das decisfes, da condugéo do

processo de execucdo e dos resultados alcancados, sem pretensées de generalizacdo de
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resultados mas procurando retirar licbes para futuros casos de gestdo de projectos de

investimentos similares.

Procura-se aclarar as decisGes tomadas, porque se fizeram determinadas opc¢des, como
se implementaram e que resultados foram alcancados utilizando mdltiplas fontes de

informacao recorrendo a todas as técnicas incluindo a entrevista e questionario.

A conjugacdo de técnicas e de fontes de informagdo diversificada, qualitativa e
quantitativa, na assuncdo que ndo sdo antagoénicas, é possivel efectuar um rastreio da

informacdo conduzindo a uma maior profundidade e compreensédo dos resultados.

E feita uma analise qualitativa aos processos de tomada de decisdo ocorridos nas
organizacGes e ou organismos gestores e as decisfes das equipas de gestdo do projecto.
A informac&o recolhida foi validada cruzando vérias fontes de informagdo procurando

estabelecer uma relacdo causal entre os resultados e as accoes.

Também sera feita uma analise qualitativa aos dados quantitativos utilizados nas
avaliacOes de investimento, estimativas de procura e de custos de investimento em
confronto com valores reais e com a finalidade de testar os pressupostos considerados

nos estudos analisados.

Utiliza-se uma metodologia dedutiva na andlise dos dados quantitativos por aplicacdo
de teorias de avaliacdo de projectos, tais como, Anéalise Custo Beneficio (ACB) Valor
actual Liquido (VAL) e Taxa interna de rentabilidade (TIR). Também na anélise da
informacdo qualitativa recolhida sera aplicada uma metodologia dedutiva das teorias de
gestdo de projectos, nomeadamente “Project Management Body of Knowledge
(PMBOK)”, “Stage-Gate (SG) “ e “Gateway Review Process (GRP)".

Tem-se como objectivo dar um contributo metodoldgico para a gestdo deste tipo de
projectos em Portugal atribuindo assim um carécter indutivo a pesquiza com a

necessaria precaucao pelo facto de as conclusGes ndo poderem ser generalizaveis.

A opcdo por multiplas formas de recolha de informacdo e analise tem em conta a
realidade complexa, os interesses dos stakeholders envolvidos e o longo periodo

temporal e quantidade de agentes envolvidos.

Na investigacao realizada procuramos observar principios éticos habituais em questes
académicas. Na abordagem a todos os intervenientes foi sempre clarificada a finalidade

do trabalho que se desenvolvia. A leitura das opinides ouvidas foi no entanto sujeita ao
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quadro teorico enunciado, sem reproducdo de intencdes, na procura das respostas

factuais as questdes de investigacdo: entender o como e 0 porqué.

Unidade de analise

A unidade de analise é o projecto de transporte ferroviario. O que compreende todas as
questdes relativas a infra-estruturas ferroviarias e meios de transporte no contexto em
que se insere no enfogque e instanciacdo no processo de gestdo e criacdo de valor
econdmico e social. Estdo fora do ambito de analise as questdes relacionadas com os
aspectos imobiliarios, opg¢des tecnoldgicas e financeiro/contabilisticas, salvo no estrito
plano de questdes de contexto.

A investigacdo insere-se no campo da gestdo do projecto. As opcdes politicas ndo sdo o
objecto da analise. Das decisdes tomadas, ao longo do tempo, e sob diversas dpticas,
sdo apreciadas apenas as respeitantes a gestdo do projecto, quanto a sua fundamentacao,
no quadro estritamente técnico de gestdo de projectos, e ndo quanto a opcao politica ou
tecnoldgica. Mesmo a apreciacdo da insercdo estratégica da opcao tomada € colocada no
campo da gestdo de projectos, na medida em que, para qualquer projecto empresarial, se
aprecia a sua inser¢cdo na estratégia como modo de avaliar a sua coeréncia no
enquadramento dos saberes e capacidade da organizacdo para realizar as opcoes
tomadas. Igualmente a referéncia a questdes técnicas e tecnoldgicas se destina a melhor
compreensdo das implicacdes na gestdo do projecto e ndo a questdo tecnoldgica

propriamente dita.

llustracdo 11- Unidade de analise

Tempo de
decisdes

Niveis de
decisdo

Suporte tedrico
Gestaodo e metodoldgico
projecto EEREIE

Objecto de analise

Fonte: Construgéo do autor
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Recolha e tratamento de documentacéao, dados e informacéo

Inicialmente procedeu-se a inventariagdo das fontes de informacdo que seriam
desejaveis para a pretensdo de analisar o caso em profundidade. Enumerou-se os tipos
de documentos e pessoas com quem se deveria falar para obter os documentos, obter

informacdes e esclarecimentos verbais.

Seguidamente desencadeou-se o processo de recolha e seleccdo de muita documentagéo
anteriormente recolhida no @mbito do estudo do sector ferroviario e ainda visitas ao
terreno. As diversas fontes de informacédo foram agrupadas, seguindo-se um periodo de

estudo e esclarecimento de ddvidas.

A recolha de informacdo foi planeada e compreendeu a pesquisa de informacéo
publicada sobre o projecto e visita aos locais de intervencao.

Reuniu-se toda a informacdo constituindo uma base de dados que possibilitasse um
rastreio da evidéncia sobre a histéria do projecto visando a resposta as questbes de

investigacao.

Para além da recolha de informacdo privilegiou-se a entrevista a responsaveis
envolvidos no projecto em posi¢Oes de gestdo e controlo em diferentes momentos da

vida do projecto.

As entrevistas visaram testar factos da historia do projecto e obter inputs para melhor
compreensdo de aspectos do projecto que nem sempre os documentos consultados

esclarecem.

Desde finais de 2014 até meados de 2015, procedeu-se a reunides com alguns
responsaveis onde, de modo informal, se procurou ouvir a histéria do projecto,
procurando contudo obter respostas a questbes previamente estruturadas. Foram
encontros que no seu conjunto demoraram cerca de 15 horas e decorreram nos locais de

trabalho dos entrevistados.

Estas entrevistas possibilitaram um melhor entendimento sobre como diferentes
aspectos do projecto eram vistos pelos diferentes stakeholders, Camaras Municipais,
Gestores do projecto e Governo, nomeadamente sobre o ambito do projecto e seu

financiamento.

Resumem-se na tabela seguinte as fontes e processo para a sua recolha.
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Tabela 36 - Fontes de evidéncia e processo de recolha

Fontes de evidéncia

Processo de recolha

Stakeholders

Entrevistas

Relatorios e contas das Sociedades Metro
do Mondego, SA, desde o0 seu inicio até
2013.Da REFER, EPE desde 1997 até 2012
e da CP, EPE apenas de alguns anos
especificos.

Solicitado as empresas e ou recolhidos
do sitio web das préprias empresas.

Estudos e projectos

Consulta na sede da MM,SA.

Relatorios do Tribunal de Contas

Recolhido do Sitio web da instituicéo.

ApresentacOes Publicas, seminérios,
conferéncias

Na Web e nas empresas.

Contratos, Acordos e correspondéncia

REFER, MM, SA, CP

Informacdo publicada — Teses, livros e
imprensa escrita

Canais comerciais e de divulgacéo.

Leis, Decretos e Despachos governamentais

Diéario da Republica e da Assembleia

da Republica.

Fotografias Observagéo directa.

Fonte: Construcdo do autor.

Numa terceira etapa redigiu-se a histdria factual, submetemo-la a teste de verificagcdo
externa, para posterior andlise e interpretacdo. A analise ndo visa a emissdo de opinides
mas encontrar explicacdes para os resultados a luz de um quadro teorico explicitado. A
procura de explicacBes € feita nesse quadro tedrico e metodoldgico bem preciso, tal

como a obtencdo de ensinamentos para futuras accdes.

Numa etapa posterior e com a finalidade de testar uma proposta de método de controlo
preventivo de investimentos em infra-estruturas, procedeu-se a entrevistas através de
questionario dirigido a profissionais de alto nivel, com experiéncia profissional e

académica.

O questionario e 0 processo de recolha encontram-se no Apéndice E. Pretendeu-se
avaliar em que medida a proposta responde a uma necessidade e representa um

beneficio para a decisdo e gestdo dos investimentos publicos em infra-estruturas abrindo
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caminho a aprofundamentos posteriores. A analise das respostas permitira validar ou

invalidar futuros aprofundamentos do método proposto.

Consideramos que, para 0s objectivos actuais, a avaliacdo da proposta poderia ser feita
por um conjunto limitado de peritos, com experiéncia profissional sénior e ou

académica, na area do investimento publico, através de resposta a um questionario.

IdentificAmos 15 peritos, com base no nosso conhecimento do seu envolvimento e
experiéncia na concepcdo, planeamento, execucdo ou decisdo do investimento publico

em Portugal, a quem solicitamos resposta ao questionario.

A construcdo do questionario seguiu um caminho de identificacdo do problema e
respostas possiveis para a sua resolucdo. A sua elaboracdo baseou-se no conhecimento
de outras experiéncias metodoldgicas na construcdo e tratamento de questionarios.
Contém uma parte para caracterizacdo do respondente, Uma segunda parte com um
conjunto de questBes relacionadas com a substancia das causas de insatisfacdo e
insucesso dos investimento publico em infra-estruturas em que se solicita basicamente
uma ordenagéo, por grau de importancia, para avaliar como os entrevistados entendem
essas causas geradores de insatisfacdo e insucesso. Uma terceira parte relacionada com
a proposta de método de controlo preventivo, em que se solicita, para cada questdo, a

atribuicdo de importancia, numa escala de 1 (pouco importante) a 5 (muito importante).

O questionario foi testado com trés respondentes para verificacdo da sua clareza e

adequacdo a finalidade, procedendo-se aos ajustamentos considerados necessarios.

Os peritos foram contactados pessoalmente e por email (texto anexo) onde se aproveitou
para explicitar o conteldo da nossa proposta de método de controlo preventivo. Para
além do questionario foi entregue aos peritos um documento de 6 paginas com 0s
objectivos da proposta e quadro descritivo das ac¢des e resultados de cada uma das 12

etapas do método proposto.

Analise dos factos

A andlise realizada tem como suporte teorico as metodologias de gestdo de projectos
testadas e reconhecidas na conducdo de projectos de investimentos publicos em infra-

estruturas e foi estruturada do seguinte modo:
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e A historia do projecto foi arrumada em periodos temporais marcados por roturas
no ciclo vida do projecto;

e Formularam-se as questdes de pesquisa, “como” e “porqué” para compreender
0s processos de decisdo de avango para a etapa seguinte no ciclo de vida do
projecto;

e Para cada conjunto de questdes de pesquisa, na sequéncia do ciclo de vida do
projecto, realizou-se uma analise com uma sequéncia de: factos, resposta as
questdes de investigacdo; fontes de informacédo; processo de recolha; avaliagdo

das respostas encontradas; recomendac0es e rating.

llustragdo 12 - Sequéncia logica de analise do caso de estudo

Questdes a
Caso - Investigar — Analise 2Discussdo —=>Resultados Conclusio
Factos Como? (Gaps + Falhas > Recomendagdes)
Porqué?

Técnicas e Ferramentas Metodologicas

@pm do Projecto Projecto Gates Avaliagdo

Analise objectiva

a) Andlise

b) Fonte da evidéncia
¢) Processo recolha
Avaliagdo das resposta
d) Avaliagdo

¢) Recomendagdes

f) Rating
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Fonte: Construcéo do autor

Periodos da vida do projecto
Na histéria do projecto identificAmos trés periodos distintos. Em cada periodo foi

percorrido e interrompido o ciclo de vida do projecto como se ilustra na figura seguinte.
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Quadro 42 - Periodos da vida do projecto e Etapas no ciclo de vida

Tempo do projecto:

Anos Fev
80 1994 1998 2005 2006
° ° ° ® ® (] ° () ® ®
1992 1996 2001 Jun 2008
2005
12 periodo: 29 periodo 32 periodo:

ciclo de vida do projecto - 12 periodo
Conceito Gate
?

ciclo de vida do projecto - 22 Periodo

Conceito Gate  Pré-projecto Gate  Procurement Gate
? ? ?

ciclo de vida do projecto - 32 periodo

Conceito Gate  Pré-projecto Gate  Procurement Gate  Construgdo/im
? ? ? plementagdo

Fonte: Construcdo do autor

Sequéncia das questdes de investigacao

Gate
?

2010

Gate

Seguindo o percurso temporal do projecto identificamos as questdes objecto de estudo,

recolhemos a informacdo relevante de acordo com a metodologia de estudo de caso e

procedemos a sua analise com suportes l6gicos que nos conduzem as conclusées (Yin,

2009).

As questdes de investigacdo incidem sobre o processo de tomada de decisao,

organizacdo e gestdo do projecto. Na andlise e discussdo dos resultados toma-se por

referéncia as boas praticas de gestdo de projectos em particular as metodologias GRP,

PMBOK, Green Book, embora considerando as diferencas de situacdo e contexto.

A andlise é feita na sequéncia do ciclo do projecto. Comecando pelas questbes de

avaliacdo do problema e preparacéo de suporte a decisao de inicio do projecto, periodo

caracterizado na literatura como “Front-end”, seguindo-se as questdes associadas a

cada uma das etapas do ciclo de vida do projecto. Na sequéncia seguinte:
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Quadro 43 - Sequéncia das questdes de investigacio

Etapas do

Projecto

Projecto

Gates

Avaliagdo

Conceptualizagdo
Fundamentos para a realizagao do projecto —Processo de tomada
de decisdo: Necessidades, Beneficios e Beneficiarios
Estratégia de intervengdo,.

Confirmagao do BC
Avaliagdo dos Custos e Beneficios

Governance
Fundos

Contratualizagdo
Modelo de concurso -Avaliagdo de condi¢des de mercado

Concursos

Implementagio
Iniciagdo e condugio dos trabalhos
Controlo e relatorios de progresso

Entrega
Situacdo actual

Fonte: Construgdo do autor tendo por referéncia a metodologia GRP,

Sequéncia na andlise das respostas as questdes de investigacao

Alinhamento
estratégico
Concepgao e
fasibilidade

BC completo

Estratégia de

Procurement;
Adequagao de
contratos

Avaliagdo da
execucdo;
Confirmagdo
BC

Confirmar
condigdes
operacionais;
Avaliagdo dos
beneficios

A andlise das respostas a cada uma das questdes colocadas, desdobra-se em duas partes.

A primeira descreve a resposta que objectiva e factualmente foi dada as questbes de

pesquisa, explicitando as fontes de informacgdo onde tal evidéncia se encontrou. A

segunda avalia, comentando o ocorrido, faz recomendacdes de procedimentos a aplicar

em situacdes futuras e, por comparacdo com as boas préticas, evidencia gaps e falhas

atribuindo um rating a prética analisada. Graficamente com a seguinte sequéncia:

Quadro 44 - Sequéncia na analise das questdes de investigacao

a) b) c)
Oﬁiﬁ;is\;f Resposta/Evidéncia Fonte da evidéncia Processo de recolha
factual (o qué) (onde) (como)
d) e) f)
. Recomendagao .
. Avaliagdo . Rating
Geliacie (Passado) (ped?fglgr[;) para (avaliagdo)

Fonte: Manuais de formagao em auditoria do Tribunal de Contas, 2014
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Na avaliacao, as praticas ocorridas sdo submetidas a um procedimento de verificacdo do
cumprimento de boas préticas correspondentes a respectiva etapa. A verificacdo de
procedimentos, no final de cada etapa, de acordo com a metodologia GRP, destina-se a
avaliar se 0 projecto estaria em condicdes de prosseguir para a etapa seguinte. Os

procedimentos objecto de verificacdo estdo descritos no apéndice D.

A existéncia de GAPs e ou falhas sera objecto de recomendacdes e de avalia¢do através
da atribuicdo de uma notacéo de rating.

A notacdo de rating ao processo de decisdo e de gestdo toma por referéncia a seguinte

grelha de classificacéo:

llustracéo 13 - Grelha de notagdo

-3 -2 -1 1 2 3

I I I I I I

I I I I I I
Fracasso Insatisfatorio Atinge as Acima das
Total Insuficiente Satisfatorio  Expectativas Expectativas

Fonte: Manuais de formacdo em auditoria do Tribunal de Contas, 2014

Para enquadramento em cada um dos niveis da grelha elaborou-se um descritivo que se

encontra no apéndice C.

Os resultados da avaliagdo destinam-se ao responsdvel do projecto e s6 uma
classificacdo positiva sera indicativa de que o projecto estd em condigdes de prosseguir

para a etapa seguinte.
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Capitulo 5 — Andlise, discusséao e resultados

Neste capitulo vamos analisar, as respostas as questdes de investigacdo formuladas, na
sequéncia anteriormente referida. O capitulo terd cinco pontos, abarcando a totalidade
das questdes de pesquisa, e cada ponto tera seis alineas, na sequéncia da metodologia de

analise exposta.

5.1 Como foi fundamentada a decisao de realiza¢éo do projecto?

A fundamentacdo procura-se em entender como 0s problemas ou necessidades foram
identificados, 0s danos que esses problemas representavam para as populacées, regiao
ou pais, como se identificaram os beneficios de uma eventual resolucdo, que solucdes
foram equacionadas, como foi concebida a intervengdo, como se desenvolveu o
processo de decisdo de realizagdo do investimento, 0 porqué dos pressupostos

considerados.

Anaélise objectiva/factual das respostas as questdes da fundamentagéo

a) Resposta
Os principais fundamentos variaram ao longo do tempo. Inicialmente, finais dos anos

80, a fundamentacéo apresentada para decidir um investimento decorria de:

a. Impedimento da operacéo ferroviaria na travessia da Cidade de Coimbra,
originando uma desconexdo do Ramal da Lousd da rede ferroviaria
originando problemas de operagdo (mais custos) e de menor qualidade de
servico (transbordo);

b. Baixa qualidade e conforto nos comboios em operacdo, face as
expectativas das populactes (CP/Ferbritas,1992);

c. Degradacdo do patrimoénio urbano na baixa da cidade de Coimbra.

d. A Cémara Municipal de Coimbra via uma oportunidade de intervengéo
aproveitando as modificaces da infra-estrutura ferroviaria (CMC e CP,
1989);

A populagdo afectada pela interrupcdo da rede ferroviéria dentro da cidade de
Coimbra foi identificada, através de inquérito aos passageiros do Ramal da Lousa.
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Foram apontadas quantificacbes sobre fluxos de potencial mobilidade regional,
embora sem explicitacdo dos pressupostos dessas estimativas nem se esses fluxos de

mobilidade significavam uma procura de transporte colectivo ndo satisfeita.

A ideia de intervencdo estava suportada em estudo técnico elaborado por empresas
da especialidade, com recurso a consultores externos. Previa intervencdo na infra-
estrutura, passando por electrificacdo e apontava objectivos de niveis de servi¢o. O
investimento previsto era de 55 milhGes de euros. A viabilidade econdmico-
financeira da intervencéo ndo era discutida embora se admitisse que proporcionaria
melhores resultados para o operador CP e para os utilizadores por melhoria da
qualidade de servigo. A intervencdo, ndo contemplava o atravessamento da zona da
portagem, na cidade de Coimbra, e pode sintetizar-se como modernizacdo do Ramal

da Lousa (figura seguinte) e introducdo de Comboio Ligeiro Urbano (CLU).

Fig. 26 - Mapa de insercdo do Ramal da Lousa na rede ferroviéria

Serpins

!

Prilhdo-Casals

Lousa
Lousd-A

\’h/l;-’;dvlo

Mir Corvo

— A A oD

Fonte: Seco, 2008

Estas propostas ndo tiveram seguimento e, nos anos 90, surge a defesa de uma solucao
metropolitana envolvendo ndo sé os trés municipios abrangidos pelo Ramal da Lousd
mas mais quatro contiguos. Veio a ser decidido em 1994 a criacdo de uma sociedade
para a construcdo de uma infra-estrutura de Metro Ligeiro de Superficie (MLS) nos trés
municipios abrangidos pelo Ramal da Lousa.

A Sociedade constituida, MM,SA, procedeu a analise das necessidades, debateu com os

stakeholders modelos de resposta e procurou implementar uma intervencao.

Entre 1995 e 2005 procedeu a:
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e. Estudo de viabilidade de solucbes para implantacdo de um sistema de
MLS na extenséo do Ramal da Lousé e dentro da Cidade de Coimbra;

f. Procura de solugdes de financiamento para as intervencgoes;

g. Procura de solucBes para questdes urbanas (Protocolo com REFER e
CMC de 2001);

h. Negociagdo com o0 governo das bases de concessdo do sistema de
transportes da regido; Os efeitos das questbes urbanas foram referidos
como entraves ao desenvolvimento da cidade e risco sobre o patriménio
historico.

I. O Conselho de Administracdo da Metro do Mondego apresentava no seu
relatdrio de actividades de 2003 o seguinte ciclo de vida da sociedade:

1° Ciclo 2° Ciclo 3° Ciclo
Preparacdo de PPP e do | Concurso. Construcéo e
CPI. Exploracao do sistema.

j. Preparacdo de concurso publico internacional (CPI) para concepcéo,
implantacdo e operacdo do sistema de transportes ferroviario da regido
suportado por estudos, procura (2002) e business case (2005).

Os documentos do concurso sdo aprovados pelo Governo (2005), sendo
colocado a concurso, duas subconcessbes (PPP): A) o projecto, a
execucdo das obras integrantes da rede de Metro Ligeiro de Superficie do
Mondego, manutencdo e conservacdo da infra-estrutura por um periodo
de 30 anos e fornecimento, montagem e manutengdo do material
circulante e demais equipamentos do sistema e B) A exploracdo do

sistema.

O ambito do concurso, admitia a possibilidade de uma solucdo mista
rodoferroviaria. A proposta base abrangia a * instalacao de um sistema de
metro ligeiro de superficie em toda a extensdo de rede MLM, conjugada
com a obrigatoria prestacdo, em modo rodoviério, do servico publico de
transporte entre a estagdo ferrovidria da Lousd e a estagdo de Serpins”

(artigo 17° do programa de concurso).

k. A rede compreendia dois modos de transporte, um ferroviario e outro

rodoviario como mencionado na histdria do projecto.
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(13

A proposta alternativa deveria contemplar “...para parte do troco do
Ramal da Lousd compreendido entre as estacOes de Ceira e da Lousa,
solugdes tecnoldgicas alternativas..., assegurando, em qualquer caso, o
aproveitamento racional do canal ferroviario existente” (artigo 17° do

programa de concurso).

Este concurso publico internacional ficou auto-anulado em Maio do
mesmo ano ““ porque duas autarquias ndo aceitaram 0s termos de um
protocolo necessario para a prossecucdo do Concurso” (TC, 2011). “Em
2005, as Camaras Municipais da Lousa e de Miranda do Corvo
impediram o prosseguimento do concurso publico internacional lancado,
em fevereiro de 2005, pela Metro Mondego, para que fosse constituida
uma parceria publico privada para construir € operar o sistema de metro.”
(TC, 2011).

O CPI ficou anulado e em 2006 o governo reformula as intengdes para:

Dotar a regido de uma rede eficiente de transportes e potenciar a criacao
de condigdes de interoperabilidade na rede (MOPTC,2006);

. Aumentar a coesdo urbana e funcional do eixo Coimbra, Miranda do

Corvo e Lousd (MOPTC, 2006);

Melhorar as condi¢des de exploracdo do Ramal da Lousa, favorecer a
acessibilidade as estagoes ...(REFER, site);

Novos polos de destino de deslocagcbes sem transporte colectivo
(MOPTC, 2006);

Melhorar as condi¢6es de conforto, seguranca e rapidez das deslocacdes
(MOPTC, 2006);

Potenciar o papel da Comunidade Urbana de Coimbra como polo

dinamizador do desenvolvimento da regido Centro (MOPTC, 2006).

Como os beneficios foram enunciados:

r.

Melhorar as condig¢Oes operacionais e reduzir os custos de operacéo
(Proposta CP de 1992);

Melhorar as condicGes de conforto, seguranca e rapidez das deslocacdes
(MOPTC, 2006).

Potenciar o aumento da Procura (REFER, site);
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u. Aumentar a quota de mercado do transporte colectivo. Potenciar a
criacdo de condig0es de interoperabilidade na rede. Incrementar a
Qualidade Ambiental. (MOPTC, 2006);

v. Aumentar a coeséo urbana e funcional do eixo Coimbra, Miranda do
Corvo e Lousd (MOPTC, 2006);

E que beneficiarios foram apontados:

w. A regido e o operador de transporte (MOPTC);
X. Os utilizadores de transporte colectivo, em ganhos no tempo de viagem.
(KPMG, 2005).

b) Fontes da evidéncia
A evidéncia apresentada sobre a fundamentacgdo para a realizacdo do investimento, nos
aspectos de identificacdo do problema, beneficios da intervencdo e opcdes estratégicas,
foi pesquisada em documentos das empresas envolvidas no processo, em estudos e
pareceres técnicos, nos relatérios e contas da sociedade criada para gerir o projecto,
apresentacdes publicas de administradores da MM,SA, comunicados e apresentacdes do
Governo, relatério do Tribunal de Contas, diarios da republica, imprensa, livros

publicados e sites das empresas e Camara Municipais ligadas ao processo.

As fontes de informac&o estéo indicadas no texto e nas referéncias bibliogréficas.

A diversidade das fontes de informacdo possibilitou uma descricdo objectiva do
processo de tomada de decisdo, em cada uma das trés tentativas, em 1992,

posteriormente em 2005 e finalmente em 2006, para realizacdo do projecto.

c) Processo de recolha
O processo de recolha da informacdo foi exaustivo e procurou cruzar diversas fontes,
escritas e orais, para evitar enviesamentos da realidade descrita. Consultamos os estudos
mencionados na sede da empresa MM,SA. Reunimos informacdo de diversa natureza e
origem devidamente identificada nas referéncias bibliogréaficas e reunida em base de
dados. Dialogamos com Vvarios intervenientes e percorremos os locais de implantacao

do projecto.

Da leitura atenta da documentacdo recolhida encontramos interpretacGes diversas.

Contudo, a nossa analise reteve apenas os factos.
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Avaliacéo das respostas as questdes de fundamentacéo

d) Avaliacéo
Nas respostas enunciadas foram identificados varios problemas com causas e efeitos
diversos que, embora relacionados entre si (infra-estrutura ferroviaria, de ordenamento e
reconstrucdo urbana e de transporte) ndo foram hierarquizados, identificando os
principais e secundarios. As diferentes visdes sobre as questdes urbanas e de transporte,
com forte relagdo entre si, condicionaram a identificacdo e hierarquizacdo do problema

a resolver e sdo uma possivel explicacdo para as diversas tentativas de intervencéo.

Em rigor ndo existiu um mas trés processos de tomada de decisdo de execugdo do

projecto.

O primeiro processo nao teve seguimento para execucdo. Contudo teve fase de analise
de ideias, debate entre stakeholders e estudos de viabilidade técnica. Os fundamentos
para 0 termo deste processo e a subsequente criacdo de uma empresa de ambito
municipal ndo foram explicitados. Com efeito, as razdes apontadas no preambulo do DL
70/94 para as dificuldades de atravessamento da cidade de Coimbra pelo modo
ferroviario e a necessidade de introducao de um transporte ferroviario mais adequado as
circunstancias ndo explicam o abandono do projecto da CP, tanto mais que ele

respondia cabalmente ao enquadramento ali enunciado.

Os fundamentos para a recusa do proposto apontam para duas potenciais linhas de

explicacéo:

) Ao gestor do transporte ndo interessava 0 projecto. Os esforcos de
modernizacdo da rede ferroviaria estavam canalizados para a ligacdo
Braga-Faro e suburbanos de Lisboa e Porto, na linha das orientacdes do
plano 1988-1994 e também para aproveitamento dos fundos
comunitarios. Nesta perspectiva, a separacao era do interesse da CP e do
governo.

i) Este Ramal tinha trafego significativo e até estava considerado como
rede principal no Plano 1988-1994. Contudo, em 1992 era operado por
comboios diesel e apresentava perdas operacionais, 0 que podera ter sido
considerado como um Ramal a integrar a rede secundaria para a qual se

prescrevia abertura a iniciativa autarquica.
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iii) As Camaras, especialmente a de Coimbra, reivindicavam investimentos
publicos em infra-estruturas de transporte mas também em infra-
estruturas urbanas. Viam na possibilidade de conducdo do processo
ferroviario um meio de potenciar e reivindicar a canalizacdo de fundos
comunitarios e nacionais para intervenc@es urbanas. Nesta perspectiva a
criacdo de uma sociedade controlada pelos municipios era do seu

interesse.

O termo da primeira iniciativa tem como causas a divergéncia de perspectivas e
interesses dos stakeholders, escassez de recursos e auséncia de lideranca para colocar o

projecto nas prioridades a que eram afectos os recursos.

No segundo processo de tomada de decisdo ocorre uma alteracdo ao nivel de
stakeholders e promotores do projecto — As Cémaras Municipais passam a ser
decisores. Numa fase inicial tm a maioria do capital da sociedade criada para

implementar o projecto, a MM,SA.

O ambito do projecto que a MM,SA vem a estudar, para além da modificacdo do Ramal
da Lousa, passa a incluir aquilo que se designou de “Refor¢co da Componente Urbana”,
referindo-se a ligacdo do Ramal da Lousd a zona do Hospital da Universidade,
interfaces modais nos municipios de Serpins e Lousd e uma intervencdo urbana na baixa

de Coimbra.

Neste segundo periodo do processo ocorreu sempre uma indefinicdo entre promotor e
stakeholders. Com efeito, os sdcios da empresa MM,SA, que visava construir uma
resposta aos problemas da infra-estrutura ferroviaria, ndo tinham meios quer financeiros
quer humanos, para implementar as solu¢fes que preconizavam. Colocavam-se entdo no

papel de stakeholders, reivindicando do governo o papel de financiador.

Um terceiro processo de tomada de decisdo ocorre em 2006, num contexto de mudanca

de governo e em ruptura com 0 processo anterior.

A decis@o de 2006, de prosseguir com o projecto alterando o conceito e 0 modelo de
Governance ocorre de modo unilateral, “Tratou-se de uma decisdo administrativa e
unilateral do Estado, ja que ndo foi tomada em assembleia geral, mas que nao foi
questionada nem pelos gestores da empresa, nem pelos restantes acionistas. Deciséo,

essa, que subtraiu a Metro Mondego parte do seu objeto social que incluia a construcéo
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de todas as infraestruturas e o fornecimento de equipamentos e do material circulante. O
Estado, quando transferiu para as empresas publicas REFER e CP a responsabilidade
pela concretizagdo de investimentos na linha da Lous&d do SMM, cujos encargos sao
financiados por endividamento bancario destas, desorcamentou despesa do Orcamento
do Estado, ja que, de acordo com as Bases de concessdo, competia ao Estado financiar

aqueles encargos” (TC, 2011).

A decisdo de 2006 conduziu a implementacdo do projecto. A decisdo tomada tem
subjacente o historial que a antecede mas o projecto decidido implementar € novo, na
sua justificacdo, no conceito, no ambito, no faseamento, no modelo de gestdo e no

suporte dos stakeholders.

A decisdo tomada procura responder ao problema do ramal ferroviario que, apesar da
sua transferéncia para a MM,SA, continuava na gestdo da CP. Procura também
comtemplar a renovacéo de infra-estruturas urbanas associadas, em todos 0os municipios
envolvidos, e implantar um metro de superficie na cidade de Coimbra, como vinha
sendo reivindicado pelo municipio. Contudo, a decisdo de avancar com o projecto em
duas etapas, mereceu critica dos municipios apontando nomeadamente a inviabilidade

econdmico financeira do projecto se s6 uma etapa fosse realizada.

Foram apontados diversos problemas para o transporte ferroviario mas ndo foi
identificado se o problema principal era um problema de infra-estrutura, ou de servico
de transporte colectivo. A escolha de um ou de outro como problema principal

conduziria a analise de soluges distintas para a sua resolucao.

As varidveis de intervengdo urbana ndo foram dimensionadas nem especificada a sua

prioridade face a intervencdo no modo de transporte.

N&do se encontra evidéncia de qualquer analise sobre o porqué do arrastamento do
problema sem uma resposta nem uma clara avaliacdo de necessidades sendo certo que

se alteraram face ao tempo decorrido.
A deciséo foi tomada, os estudos, técnico e econémico viriam a ser realizados depois.

As intengGes manifestadas ndo foram acompanhadas da explicitagdo das vantagens em
serem realizadas. Os beneficios das intencBes ndo foram enunciados, como se as

intencBes representassem, em si mesmo, o beneficio.
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Para os beneficios genericamente enunciados ndo foram quantificados nem definidos

indicadores para a sua medida.

A preméncia da resolugdo do problema apesar de frequentemente enunciada pelos
intervenientes, ndo foi demonstrada. A avaliacdo da preméncia da resolucdo dos
problemas visa avaliar se os problemas se agravam com a nao resolucdo ou se, de modo

indirecto, os efeitos negativos cessam ou sdo atenuados.

O arrastamento na escolha e colocagdo em marcha de uma intervencdo deixa
transparecer que o problema nédo estava adequadamente identificado e por essa razéo a

preméncia para a sua resolucdo também ndo podia estar.

Por vezes, as questdes urbanas eram apresentadas como oportunidade surgida pela
transformacéo da infra-estrutura ferroviaria. No entanto, a probabilidade de ocorréncia

da transformac&o e a preméncia de uma ac¢ao ndo eram conhecidas.

N&o foram apontadas as consequéncias da ndo resolucdo dos problemas enunciados. Ou
seja ndao foram enunciados os danos causados a populacdo pela ndo resolucdo dos
problemas apontados nem se a sua ndo resolucdo num determinado horizonte temporal

agravaria os efeitos causados.

Apesar da mudanca tecnoldgica que se iria operar com a opcdo decidida, a
complexidade ndo foi adequadamente considerada na estruturacdo dos modos de

intervencdo e na avaliacdo dos riscos, nomeadamente de quebra de servico.

As decisbes tomadas ao longo do tempo por parte dos diversos intervenientes tiveram
auséncia ou insuficiéncia de estudos de viabilidade e demasiado optimismo na
calendarizacdo dos trabalhos, e nas estimativas de custos, procedimento caracterizado

como de interesse dos promotores como bem caracteriza Flyvbjerg (2002).
Verificamos que a deciséo de realizagdo do projecto ocorreu antes e justificada depois.

Os modos de intervencdo foram diferentes consoante o tempo em que ocorreram e
também de quem tomou a iniciativa. A apresentacao factual € clara sobre os diferentes
modos de intervengdo havidos. Contudo, os fundamentos, para a opgdo por cada um

desses modos, ndo foram explicitados.

Procuramos razdes explicativas para a diferenca de modos de intervencdo encontramos
basicamente trés fundamentos que se justapdem:

e O contexto temporal.
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e O contexto politico.

e A capacidade de financiamento

Em 1992, era o operador ferroviario que tomava a iniciativa e os recursos de que
dispunha para esta finalidade eram, basicamente, nulos. Logo a solucdo proposta visava
apenas a minimizagdo dos seus custos operacionais. A solucéo ndo tinha por isso adesdo
dos demais stakeholders. As orientacfes do Plano de restruturacdo ferroviaria de 1988-
1994 apontavam para alguma linhas ferroviarias poderem ser exploradas por municipios

ou por privados.

No periodo seguinte, entre 1994 e 2005, foram tentadas duas opcdes. Inicialmente

desenvolveu-se uma solucdo empresarial.

A decisdo de criar uma empresa com a finalidade de implantar um projecto do qual se
conhecia uma configuracdo que ndo tinha tido apoio para ser implementada s6 podia
conduzir ao estudo de novas solucdes que incluissem os interesses urbanisticos de parte

dos stakeholders.

A justificacdo da implantacdo de modo ferroviério em todo o trajecto do antigo Ramal

da Lousa mereceu sempre acesa discusséo.

A procura dirigida ao meio de transporte ferroviario ali existente, no final dos anos 90

era a seguinte:

Quadro 45 - Procura efectiva

Ramal da Lousa
Designacéo \ ano 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001

Passageiros ano transportados (10°%) 1.951 1.961 1.934 1.903 1.927 2.084 1.742
Ne dias/ano - 365
N° Comboios dia por sentido - 35

N° médio passageiros por comboio 76 77 76 74 75 82 68

Fonte: CP

Esta realidade estava subjacente as preocupacdes do operador CP em 1992 dai que, as
respostas entdo equacionadas contemplassem solugdes de transporte separadas dos

aspectos urbanisticos.

Contudo, “Foi o Estado quem formalmente decidiu, através do DL 70/94, de 3 de
Marco, implementar um sistema de metro ligeiro de superficie nos concelhos de

Coimbra, de Miranda do Corvo e da Lousd, decisdo que ndo estava escorada em
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documento técnico que mostrasse a viabilidade técnica, econdmica e financeira do
projeto, nem estava estimado o impacto que teria na mobilidade da regido. Portanto, a
data da decisdo [de criagdo da empresa], ndo era conhecida qual a solugdo tecnoldgica a
adotar, quanto iria custar o investimento e a operacdo, qual o montante do
financiamento publico necessario, pelo que ndo havia garantia da comportabilidade
financeira do projeto SMM.” (TC, 2011).

A solucdo de implantacdo do projecto entretanto definido, de modo directo, néo
encontrou financiamento comunitario nem accionista que a suportasse. Desenvolveram-

se entdo 0 processo para uma intervencao por PPP.

A decisdo de avancar para concurso publico para a implantacdo e operagdo do projecto é
uma decisdo do governo e mesmo a definicdo do programa de concurso obedece a

orientaces expressas suas.

“A consequéncia de o Estado ter decidido concretizar um projeto que ndo era, a partida
ou num periodo de tempo razoavel, consistente nas suas componentes, sobretudo as
relacionadas com o custo e a comportabilidade financeira, permitiu que o0 mesmo fosse
perdurando sem execucao, mas sempre vulneravel as alteracfes exteriores, como sejam
as diferentes opinides dos elementos que foram integrando os 6rgdos deliberativo e
executivo e as tutelas setorial e financeira da Metro Mondego, mas também as
prioridades e restrigdes do Orgamento do Estado.” (TC, 2011).

A conducdo do processo de concepc¢do do projecto e estudo de viabilidade teve sempre
presente a divergéncia de interesses dos stakeholders. A solucdo colocada a concurso

foi imposta pelo governo e a auséncia de suporte dos stakeholders ditou o seu termo.

O suporte dos stakeholders é um elemento decisivo para o sucesso dos projectos.
Durante este periodo, os promotores e principais stakeholders do projecto nao
conseguiram obter um acordo formal sobre o &mbito do projecto e condigOes
concursais. A divergéncia fundamental é relativa a dimensdo da intervengdo urbana,
directa e indirectamente resultante do projecto ferrovidrio. A auséncia de acordo

inviabilizou o concurso e os efeitos desse ndo acordo influenciara o processo futuro.

Os estudos desenvolvidos, de concepcdo e de viabilidade economico-financeira,
independentemente da sua bondade, ndo foram convincentes para mobilizar o apoio de

todos os stakeholders e essa é a razdo fundamental de o projecto ndo ter prosseguido.
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Em 2006, a decisédo esta claramente marcada pelo contexto politico, novo governo, pelo
contexto temporal, facilidade de acesso a financiamento e capacidade de endividamento
das empresas publicas do sector ferroviario. Sao estes os elementos que conduziram o

modo de intervencao.

O projecto decidido implementar identifica como resultado concreto a disponibilidade
de uma infra-estrutura e de uma determinada oferta de servigo de transporte ferroviario
remetendo a integracdo urbana para uma etapa futura ndo calendarizada. A ligagdo a
rede ferroviaria nacional, exigéncia de alguns, é considerada através de gares
intermodais, mas com transferéncia/rotura de carga®’, uma vez que a bitola do novo
meio de transporte aprovado passou a ser diferente da existente na rede ferroviaria

nacional.

Este modo de identificacdo de necessidades, ou de apontar caminhos futuros, parece
tomar os meios pelos fins. Com efeito, a disponibilidade de uma infra-estrutura pode ser
uma condicdo necessaria para satisfazer uma procura de transporte e ser até o modo

mais adequado de satisfacdo dessa necessidade, mas é necessario a sua demonstracao.

A melhoria da mobilidade, objectivo anunciado, é, de modo genérico, um objectivo
importante para o desenvolvimento econdmico de uma regido. Contudo ndo foram
quantificados os novos polos de destino nem o crescimento populacional desses polos
ou mesmo a dimensdo da atractividade do centro face as periferias como forma de
justificar o investimento proposto. Os beneficios da melhoria da mobilidade séo
considerados como um postulado, uma regido com maior mobilidade tem mais
potencialidades de desenvolvimento. Mas nessa circunstancia qual deve ser o sacrificio

em recursos a afectar ao objectivo?

O ordenamento urbano também poderia ser encarado como uma necessidade. Nesse
caso deveriam ter sido analisadas as vantagens geradas no dominio urbano que
justificassem a alteracdo ferroviaria. E também avaliadas as vantagens e inconvenientes

dessa alteracdo para os passageiros utilizadores do transporte, aspecto pouco referido.

Por outro lado, admitindo estes objectivos, diversas solugbes poderiam ter sido

equacionadas para os satisfazer nomeadamente alterar a frequéncia das circulagGes ou

49 Transferéncia/rotura de carga — expressao utilizada para significar que o transportado necessita de mudar de meio de transporte para prosseguir em vez de ser 0

meio de transporte que muda de infra-estrutura prosseguindo o transportado no mesmo meio de transporte.
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aumentar a velocidade comercial dos comboios. Essas respostas conduziriam a estudar

diferentes op¢Oes de investimento.

Mesmo o objectivo de aumentar a quota de mercado do transporte colectivo ndo foi
quantificado. Na apresentacdo da decisdo de investimento, de Marco de 2006, foi
apresentada uma reparticdo modal existente e de onde provinha a procura captada pelo

novo modo de transporte a implantar (ver fig. 19).

Contudo nada foi dito sobre a dimensdo absoluta da procura. Deste modo néo sabemos

se a procura justificaria 0 novo investimento.

Fica também em aberto a necessidade de estudar os efeitos de perda de procura
provocada no modo de transporte colectivo existente na cidade de Coimbra, também ele

um transporte publico.

Um estudo de procura®, conhecido trés anos apés o antincio da decisdo, estimava em
6,1 milhdes de passageiros ano com a primeira etapa do projecto em funcionamento e

16,5 milhGes de passageiros ano ja com a segunda etapa do projecto em funcionamento.

A captacdo da procura pelo transporte ferrovidrio era feita fundamentalmente ao

transporte colectivo de autocarro:

Quadro 46 - Captagéo da procura

Origens da procura: 1%fase 2%fase
autocarro 46,10% 73,70%
transporte individual 5,10% 6,20%
procura induzida 2,10% 2,70%

Fonte: Estudo FERBRITAS

Admitindo-se a existéncia de procura, ficou por demonstrar a adequacidade da oferta
para a totalidade do projecto ou a adequacidade da 12 etapa sem a 22 e os efeitos da 22
etapa no modo de transporte colectivo ja existente.

A questdo da procura é uma questdo da maior importancia. Flyvbjerg (2005), num
estudo empirico realizado a 27 projectos ferroviarios, concluiu que 9 em 10 projectos as
estimativas estavam sobrestimadas e que a sobrestimacéo era de 72%. Eventuais riscos

de sobrestimacéo de procura foram ignorados pelos decisores.

%0 Elaborado pela FERBRITAS (2009), empresa detida a 100% pela REFER .
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Ficou por fazer, a ponderacdo de modos alternativos de satisfacdo dessa eventual
necessidade através, por exemplo, da manutencdo da infra-estrutura existente com
introducdo de comboios mais modernos que permitissem melhores velocidades e

melhor conforto.

O foco foi colocado em fazer “obra” expressao de vontade politica. O servigo viria
como consequéncia, aspecto bem presente no papel atribuido aos intervenientes,
nomeadamente ao operador de transporte ferroviario de passageiros, a quem veio a ser

atribuido o papel de procurement e financiamento do material circulante.

A opcdo tomada ndo ponderou alternativas mas apenas faseamento para implantacdo da
decisdo tomada. A intervencdo decidida para a 1% etapa corresponde, basicamente, a
intervengdo que o operador se propOs fazer em 1992, catorze anos antes. Contudo, a
intervencdo agora decidida, embora no mesmo canal, vai alterar tudo o que existe ao
introduzir uma nova tecnologia que vai exigir modificacdes da sub-estrutura e de toda a
restante estrutura por forca de alteragdo da bitola. Pelo que, embora anunciada como
uma modernizacdo, na pratica é uma substituicdo que implica a paragem do servico
existente ndo estritamente por razGes do desenvolvimento de obra mas porque é

necessario modificar tudo o que existe.

A intervencgéo considerada para a 22 etapa ndo foi clarificada pois ficou dependente da
realizacdo de estudos para langamento de concurso para construcdo e operagdo. A
MM,SA veio mais tarde a comunicar as camaras municipais que a segunda etapa do

projecto seria desenvolvida em PPP (Encarnacao e Rebelo, 2012:88).

Ficou ainda anunciado que se iria estudar possiveis ampliacbes da rede Tram-train
evidenciando que o que se anunciava era um modelo idealizado para a regido sem que

tivesse sido apontado como se faria, com que recursos, que beneficios e sua reparticao.

O debate sobre a relevancia e sustentabilidade do projecto foi matéria que esteve
presente ao longo do processo desenvolvido pela MM,SA, sobretudo nas agendas das
comissfes de acompanhamento. Os estudos de procura entdo realizados mereceram
muitas criticas e reservas por parte dos membros da comissao de acompanhamento. Foi
por ordem do proprio governo que, em determinada altura, a configuracdo do projecto
foi revista com o fundamento de insuficiéncia de procura para a sua viabilidade em

modo ferroviario.
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N&o obstante todo esse debate, apds mudanca de governo, a decisdo de avangar com 0

projecto foi tomada sem a elaboracdo de um business case.

Gate 1- Conceito e fasibilidade

Quando um organismo publico decide que existe um problema que merece a atencdo do
governo, é obrigado a elaborar uma avaliacdo estratégica (para projectos de menor
dimensao e risco) ou um business case preliminar (para projectos de maior dimensao e

risco) para apresentacéo ao governo.

A Gate 1 confirma ao Sénior Responsavel e Proprietario (SRO) de um projecto se 0
organismo esta em condi¢des de apresentar um caso convincente em relacéo a:

» forte mérito da proposta (tem um problema bem definido e beneficios claros,
importantes e desejaveis);

» exploragdo adequada de opgdes estratégicas que poderiam resolver o problema e
realizar os beneficios;

* identificagdo de um caminho a seguir (a solucdo proposta s6 € obrigado ser

"indicativa" nesta fase, ndo é confirmada até a etapa do business case completo).

A Revisdo (Gate 1) deve ocorrer quando o business case estd substancialmente

concluido mas antes da apresentacéo formal ao governo.

Finalidade da revisao:

A finalidade desta revisdo é avaliar a robustez do business case avaliando se:

e O problema esta bem identificado e definido;

e Estdo definidos os beneficios que resultariam de corrigir o problema, de uma
forma EMART (Especificos, Mensuraveis, Alcangaveis, Relevantes e em
Tempo);

e Explorou a resposta estratégica adequada;

e Delineou uma solucéo indicativa.

Adicionalmente, realizar uma avaliacdo a organizacdo e a equipa de desenvolvimento
do projecto, para identificar quaisquer riscos, no desenvolvimento do business case

preliminar ou para a transicdo para a proxima fase (business case completo).

Pag. 265



Gestao de investimentos publicos em infra-estruturas — Caso do Metro do Mondego: Licoes e Proposta

Documentacéo a disponibilizar para a revisao:
v Avaliacdo estratégica ou business case preliminar. A profundidade depende do
perfil de risco do investimento e dos desenvolvimentos futuros dos estudos.
v Adicionalmente poderao ser solicitados outros documentos tais como:
e Enquadramento do projecto nos demais servicos publicos de transporte;
e Documentos de planeamento de longo prazo;
e Principais hipoteses e restricbes do projecto e interdependéncia com outros
projectos;

e As necessidades financeiras e outros recursos Necessarios.
Detalhe da reviséo
O detalhe da revisdo encontra-se em apéndice “Gate 1”.

e) Recomendagdes
Na concepgdo de novos investimentos é recomendavel aplicar-se o processo: Definigcdo
do problema, Beneficios a alcancar, Estratégias de resposta, Solucdo a adoptar (DTF,
2014).

A identificacdo de um problema e proposta de intervencdo deve abordar:

Tabela 37 - Roteiro de justificacdo de investimento

1 | Identificacdo das causas do problema.

Identificacdo dos efeitos, danos ou perdas causadas, evidéncias.
Preméncia para resolucdo, evolucdo futura do problema se nada for
feito.

Ambito do problema.

2 | Beneficios e beneficiarios de uma intervencao.

Evidéncias — medidas dos beneficios a alcancar.
Interdependéncias que interfiram com a concretizacao dos beneficios.

3 | Respostas. Processo de analise de opcOes estratégicas.

4 | As opcdes escolhidas e detalhes da opgdo recomendada:

Estimativas grosseiras de custos
Estratégias de Procurement
Identificacdo de stakeholders
Identificacdo dos principais riscos
Estrutura de Governance
Cronograma global das etapas
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| | Passos seguintes

Considerando a complexidade do projecto, a deciséo tomada deveria ter sido precedida
de um business case preliminar de modo a receber aprovacao para a etapa seguinte de
estudo aprofundado e elaboracdo de um Business Case completo. Em momento anterior

tinha sido elaborado um BC mas para uma solucé@o que néo veio a ser implementada.

Um adequado e estudo da relevancia e sustentabilidade, na fase de concepgdo, sdo
recomendados, antes da decisdo de avancar. Estudos empiricos evidenciam que no
front-end ocorrem 0s maiores erros e por outro lado € ai que se encontra 0 maior espacgo

de aumento de valor (Morris, 2011).

Uma maior atencédo a fase inicial do ciclo do projecto é apontada como um contribuo
para a sucesso destes, ao permitir clarificar melhor se existem condig¢Ges de prosseguir
ou impedir o prosseguimento se a definicdo de objecto for fraca. No caso em analise, o
tempo decorrido entre 1992, data da primeira proposta de projecto e 2006, data da
decisdo de realizacdo, decorreu tempo suficiente para se terem produzidos estudos
adequados e suficientes para tomar decisdes fundamentadas e realistas.

S6 agendas proprias podem explicar os avancos e recuos da deciséo, gastando o tempo e
0s recursos que deveriam ter sido aplicados para uma adequada concepcao e estruturar o

processo decisdrio como relata a literatura (Flyvbjerg, 2002).

De acordo com as boas praticas, um projecto de investimento de grandes dimensdes,
como € o caso, devera estar inserido numa estratégia de longo prazo do promotor de
modo que se estabeleca uma coeréncia com o planeamento de todas as intervencdes,
identificando e articulando as necessidades de investimento (DTF, 2014; OCDE, 2006).

Do confronto entre as boas praticas e as respostas dadas as questfes em investigacao,
ressalta que o projecto carecia de aprofundamento e clarificacdo o que poderia ser feito
na etapa seguinte, a etapa de confirmacdo. Mesmo um eventual argumento (ainda que
inexistente) de que a solucdo ndo carecia de aprofundamento porque assentava na
solucéo estudada em BC dos anos 2002, ndo seria valido quer pelo tempo decorrido,
quer porque a solucdo era diferente, quer porque o BC de 2002 se veio a revelar

insustentavel na avaliagdo entdo realizada pela comissdo de acompanhamento.

A decisdo de avancar com o projecto deveria ter sido precedida de estudos que
assegurassem relevancia e sustentabilidade. A relevancia demonstra-se com uma clara

enumeracdo das necessidades e avaliagdo dos beneficios da intervencdo. A
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sustentabilidade obtém-se com projectos de investimento geradores de beneficios
continuados, no longo prazo. Para isso € necessario que um dos critérios de aprovagdo
de investimentos seja a sustentabilidade, avaliada com montantes de investimento,
custos operacionais e beneficios, realistas, enunciando de forma clara os interesses das
partes envolvidas. Quer uma quer outra ndo ficaram demonstradas na etapa decisoria

que antecedeu a decisdo de avangar com 0 projecto.

N&o sendo conhecida a formulagdo de objectivos em termos de satisfacdo de
necessidades de procura actual ou futura, devidamente sustentados, fica prejudicada a
evidéncia sobre a relevancia do investimento e a consisténcia com as necessidades dos

seus beneficiarios como se exigia a um investimento publico (Klakegg, 2008).

A relevancia obtém-se quando a finalidade do investimento € consistente com as
necessidades dos seus beneficidrios. Para isso € necessario submeter os projectos a
critérios de avaliacdo, independente, para assegurar a coeréncia entre necessidades e

objectivos e envolver os interessados no processo (Klakegg, 2008).

O processo de tomada de decisdo deve estar suportado em estudos técnicos com opcdes
alternativas viaveis que possibilitem a obtencdo de consensos e a implementacdo da
decisdo com sucesso, de acordo com 0s bons principios de gestdo de projectos de infra-
estruturas. Este é o trabalho que se recomenda. Idéntica recomendacdo consta do
programa do XVII Governo Constitucional, 2005-2009 “Obrigatoriedade de realizacao
de estudos de viabilidade social, econdmica, técnica e financeira para fundamentar as

decisoes de investimento”.
f) Rating

Como referimos na metodologia, submetemos as respostas dadas as questdes de
investigacdo ao confronto com a metodologia GRP procedendo a revisdo dos processos
desta etapa tomando por referéncia o questionario da gate 1- Avaliagéo do alinhamento,
concepgdo e fasibilidade. A andlise dos desvios as boas préaticas possibilita fazer

recomendacdes e proceder a notacdo dos processos da etapa.

Os resultados da avaliacdo destinam-se ao responsavel do projecto com uma concluséo
sobre se 0 projecto estd em condigdes de prosseguir ou carece de ajustamentos ou deve

ser abandonado.
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Aplicando a grelha de notacdo ao conjunto das 20 questbes colocadas (ver apéndice —

gate 1), obtemos o seguinte rating:

llustragdo 14 - Distribuicao da adequacéo das acc¢des na gate 1

2 L 4 * o
1194 ¢ < *ee o L 4
Grau de adequacdo das respostas

-1 A * ¢ *

2 A 4

3 4 * * A 4 4

Fonte: Construgéo do autor
Considerando a avaliacdo feita, apesar do n° de questdes colocadas ter resposta, ela é
muito deficiente e insatisfatéria. Em termos percentuais, 45% das respostas €

insatisfatorio e 40% esta abaixo disso:

Gréfico 6 - Distribuicao das respostas na grelha de classificagéo

50% -
45% -
40% -
35% -
30% -
25% -

20% -
15% -
10% -
5% -
-3 -2 -1 1 2 3

Fonte: Construcéo do autor

Em sintese, é uma classificagdo muito ma para inicio de um processo. Numa revisao
independente, o projecto ndo poderia prosseguir sem a execucdo dos elementos em falta

e correccao das insuficiéncias.
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Sintese

Da investigacao realizada a “como foi fundamentada a decisao de realizar o projecto?”

podemos sintetizar:

a) Factos:

A decisdo de realizacdo do projecto ocorreu em 2006. Apesar das inimeras raz0es

apontadas no tempo que antecedeu esta deciséo, os fundamentos apresentados para a

deciséo foram genéricos e qualitativos:

Um enunciado de melhorias para a regido, aumento do uso de transporte
colectivo, interoperabilidade, qualidade ambiental e coesdo urbana;

Um enunciado de melhoria das condi¢es operacionais do Ramal ferroviario
e potenciar a procura do transporte colectivo;

Como beneficiarios forma apontados os utilizadores de transporte publico, a

regido e o operador.

b) Evidénciae

c) Processo de recolha

A evidéncia da fundamentacdo enunciada encontra-se plasmada em documento publico

do MTOPC, 2006 integrante da base de dados construida na realizacdo deste trabalho.

d) Avaliacéo:

Avaliacdo da fundamentacéo da decisdo de realizar o projecto:

A fundamentagéo apresentada foi essencialmente qualitativa;

N&o foram definidos objectivos quantitativos a alcancar nem estabelecida
uma base line de referéncia:

Apesar de ter sido definido quando e quem ia fazer, os prazos eram irrealistas
e 0S meios inexistentes;

Os custos de investimento anunciados ndo foram justificados e revelaram-se
inconsistentes;

O equilibrio da operacéo, e viabilidade do projecto, ndo foi sequer referido;

A decisdo retoma os fundamentos de tentativas anteriores sem tirar licdes dos

motivos desse insucesso e sem adequar as mudancgas entretanto ocorridas;
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A procura pelo modo de transporte que se decidiu intervencionar nédo foi
adequadamente quantificada nem debatidas formas alternativas de a
satisfazer;

A decisdo tomada ndo levou em adequada consideracdo os diferentes
interesses dos stakeholders;

O envolvimento de novos actores no processo que decorria localmente de ha
varios anos, trouxe mais interesses divergentes ao processo;

Os riscos de financiamento, de tecnologia e quebra de servico ndo foram

explicitamente equacionados.

A prética ocorrida confrontada com a metodologia GRP revela muitas lacunas

gue se encontram assinaladas na Gate 1 que se encontra em apéndice.

e) Recomendacdes apresentadas:

Recomenda-se a utilizagdo de metodologia: Definicdo do problema,
Beneficios a alcancar, Estratégias de resposta, Solucdo a adoptar;

Roteiro de justificacdo de investimentos focado no alcancar de beneficios;
Adequado estudo de relevancia e sustentabilidade;

Elaboracdo de Business Case para avaliacdo ex-ante da decisao;

f) Rating:

De acordo com a metodologia seguida, o rating aos procedimentos de
fundamentacdo da decisdo é claramente insuficiente. De acordo com a

metodologia aplicada, o projecto ndo poderia prosseguir.
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“Na tomada de decisdo devera ter voz dominante quem usa ou vai usar 0S

transportes” (Lopes,2014).

5.2 Como foi avaliado o projecto decidido realizar?

Analisdmos anteriormente como foi feita a fundamentacéo para realizacdo do projecto.
Apesar das limitagdes e insuficiéncias apontadas, o projecto prosseguiu. Importa por
isso compreender como foi avaliado o projecto que foi decidido realizar, Como foram
determinados os custos e beneficios e 0s pressupostos subjacentes, como foi estruturada

a governance, como foi implementado, que fundos foram afectos a sua execugéo.

Para melhor compreensdo do problema da avaliacdo de custos, beneficios e risco,
apresenta-se em apéndice uma nota de alguns esclarecimentos mais técnicos sobre o

ambito do projecto e 0 seu enquadramento estratégico.

Analise Objectiva/factual as questdes de avaliacdo do projecto

a) Respostas dadas as questdes de investigacao

Procuramos as respostas as questdes de investigacdo na decisdo tomadas em 2006, nos
documentos anteriores e posteriores que de algum modo contribuiram para entender

como foi avaliado o projecto.

Custos de investimento
O MOPTC apresentou a decisdo com os seguintes custos de investimento, mencionados
no quadro 20, 52 milhdes de euros para a 12 etapa e 246 milhdes de euros para a

segunda etapa.

Ndo foram apresentados custos operacionais nem os beneficios estimados que a
operacgao proporcionaria.

Também ndo foi apresentado ou referido qualquer estudo de viabilidade para o

investimento apresentado.

Apesar de ndo mencionado, obtivemos informacgéo de que os custos de investimento
apresentados para a 12 etapa ndo consideravam 0s custos de aquisicdo de material

circulante apesar de incluido no ambito apresentado para aquela etapa do projecto.
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Planeamento
O planeamento anunciado encontra-se espelhado nos quadros 18 e 19. A primeira etapa
ficaria concluida em 2008 e a 22 etapa em 2010.

Posteriormente, a MM.SA contratualizou com a REFER, para implementacdo da 12
etapa, a elaboracdo dos projectos executivos, a execucdo das obras de infra-estrutura,

fornecimentos de materiais e expropriagoes.

Essas obras, ja descritas na histéria do projecto possibilitariam a transformacgdo do

Ramal da Lousa para as novas caracteristicas técnicas.

Em protocolo celebrado entre a MM,SA e a REFER, em Abril de 2009, o investimento
em infra-estruturas atingiu o total de 192 milhGes de euros, os quais vém a ser
autorizados por despacho conjunto SET/SETF n° 9373/2009 de 11 de Marco. Estes
custos de investimento vém a ser acrescidos de 19,5 milhdes de euros, a 16 de Junho
desse ano, passando o total do investimento em infra-estruturas da 1% etapa do projecto
para 211,5 milhdes de euros (TC, 2011:26).

Entre a MM,SA e a CP foi protocolado, a aquisicdo de material circulante e a
construgdo de um Parque de Manutengdo Oficinal nos montantes de 103,2 milhGes de
euros para a 12 etapa e 56 milhGes de euros para a 22 etapa, conforme descrito na histéria

do projecto.

Por sua vez, a MM,SA realizou expropriagdes e contratou com a CP a execuc¢éo de trés
interfaces cuja construgao foi concluida em finais de 2008 com um custo de 4,5 milhdes
de euros (MM, SA, 2009; TC, 2011).

Para além disso a MM,SA custeou directamente estudos e investimentos com demolicao
de habitagbes na baixa da cidade onde seria previsto construir a infra-estrutura
anunciada para a 22 etapa.

Custos de investimento autorizado e de outros posteriormente apresentados
O custo de investimento dos trabalhos contratados e de intervencdes realizadas passou a
ser de 327,2 milhdes de euros, significativamente diferente dos 52 milhdes de euros

anunciados em 2006 para realizacdo da 12 etapa.
Quadro 47 - Custos de investimento por natureza

Custo da infra-estrutura 2115
Material circulante 65,0
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Oficinas 38,2
Outros custos 12,5
Total 327,2

Fonte: MM,SA; REFER; TC.

Apos a contratacdo dos trabalhos foi solicitado um estudo econdémico a consultores
externos independentes, realizado em 2010 e actualizado em 2012, que apresenta 0s

custos de investimento em 393 milhdes de euros a precos de 2012 (v. quadro 36).

O custo de investimento relativo a linha 1 — Coimbra B-Serpins sdo muito proximos dos

custos indicados pela MM,SA no que contratou a REFER e & CP.

A decisdo de 2006 aponta para a 22 etapa um montante de investimento de 246 milhdes
de euros mas o ambito correspondia a concretizacdo da rede restante e exploracdo do
servigo pelo que se desconhece qual o custo da linha urbana que estava estimado no

anuncio da decisao.

O prazo de execucao do investimento mencionado no estudo € o ano de 2017 para
conclusdo da 12 etapa, diferente do acordado com a REFER que era de 2011 e para a 22

etapa e totalidade do projecto o ano de 2018.

Custos e beneficios de operacdo — analise custo beneficio

Os custos operacionais, ndo sdo mencionados na decisdo de realizagdo do projecto.
Contudo, estudo posterior (TIS, 2010 e 2012), apontava para um défice operacional de
26 milhGes de euros a valor presente. Ou seja, 0S custos operacionais eram superiores as

receitas geradas, a valores actualizados (v. quadro 41).

Os fluxos liquidos de operacdo e investimento sdo negativos. No entanto, a Analise
Beneficio Custo (ABC) realizada de acordo com as boas praticas e as normas

comunitarias estimou os seguintes beneficios econémicos em VAL:
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Quadro 48 - Beneficios econémicos

Valor de ganho em tempo deslocagéo

Beneficios de 2018 a 2048 55 milhdes de euros
Beneficios decorrentes de reducao do
trafego 61 milhdes de euros
Beneficios de externalidades ambientais 93 milhdes de euros

Menor contrib.p/alteragdes clima 14,6

Menor poluicdo sonora 9,9

Contrib. p/redugéo acidentes 42,7

Menor pressdo no estacionamento 18,3

Outros benef. Ambientais 7,4

Total 208 milhdes de euros

Fonte: TIS, 2010 e 2012

Adicionalmente, considerou um beneficio em ganhos imobiliarios decorrente da
supressdo do transporte ferroviario pesado entre Coimbra B e Coimbra A no montante

de 17 milhdes de euros.

Estes beneficios adicionados de fundos comunitarios ndo reembolsaveis destinados ao

investimento apontariam para a viabilidade econdmico-financeira do projecto.

Financiamento do investimento
O financiamento do projecto, 12 primeira etapa, ficou a cargo da CP e da REFER,
através de financiamentos obtidos por estas, sem uma clara definicdo de como essas

entidades seriam reembolsadas desses montantes.

Modelo de governance

A governacdo do projecto € assumida pelo Governo, através da SET, que da orientacdes
especificas sobre ambito, conceito, calendarizacdo e orcamento. Para além disso
distribui papéis de gestdo aos diferentes intervenientes, conforme observado pelo

Tribunal de Contas.

A gestdo da execucgdo de infra-estruturas fica sob a responsabilidade da REFER. A

gestdo da aquisicdo de material circulante fica sob a responsabilidade da CP.

A MM,SA fica com um papel de coordenagdo dos intervenientes e dialogo com os

municipios.
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Os recursos humanos afectos ao projecto decidido seriam os das empresas envolvidas e
0 recurso a consultoria externa de acordo com as necessidades e decisdo de cada uma

delas.
Os intervenientes e o seu papel:

e Estado — O Estado, através da SET, definiu o novo conceito e &mbito do
projecto. A SET exerce um controlo directo da MM,SA, REFER e CP
articulando as restantes ligagfes governamentais nomeadamente com o
Ministério da Financas e Comissdo de Acompanhamento (mencionada
apenas para a 22 etapa).

e REFER — A REFER ¢ atribuida a execucéo e financiamento do projecto
de infra-estrutura definido pelo governo embora sob a coordenacdo da
MM,SA.

e CP — A CP ¢ atribuida a misséo de seleccionar, adquirir e financiar o
material circulante embora sob a coordenacdo da MM,SA.

e MM,SA — A MM,SA é atribuida a Coordenacéo do projecto.

“... aentdo Secretaria de Estado dos Transporte decidiu, tendo informado em Marc¢o de
2006, que passariam a ser a REFER e a CP quem, em substituicdo da Metro-Mondego,
iria dar execucdo a 12 fase do projecto (construcdo e operacdo na linha da Lousd),
passando esta empresa a coordenadora. Tratou-se de uma decisdo administrativa e
unilateral do Estado, ja que ndo foi tomada em Assembleia Geral, mas que ndo foi
questionada nem pelos gestores da empresa, nem pelos restantes accionistas. Deciséo,
essa, que subtraiu a Metro-Mondego parte do seu objecto social que incluia a construcédo
de todas as infra-estruturas e o fornecimento de equipamentos e do material circulante.”
(TC, 2011).

No ambito da Governance ndo podemos deixar de fazer referéncia ao papel
desempenhado pela Assembleia Geral da Metro do Mondego, SA onde tinham assento,
0 Governo, accionista maioritario, as trés Camaras Municipais, a CP e REFER. Neste
forum o CA da MM,SA prestava contas da sua actividade, como é normal numa AG e
era debatido o projecto inclusive no seu tracado, opcOes técnicas, etc. como

abundantemente se documenta em Encarnagéo e Rebelo (2012).

A envolvéncia do Governo na governance do projecto é ilustrada com a

correspondéncia de 26 de Marco de 2008 dirigida & Camara municipal de Coimbra onde
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a SET reafirma o “compromisso do governo em modernizar o ramal da Lousa,
correspondente a primeira etapa do Sistema de Mobilidade do Mondego” e dando nota
da programagdo dos trabalhos acrescenta: “... O troco Coimbra Parque-Coimbra B
encontra-se em fase de estudo pelo que nédo €é possivel avangar neste momento com uma
data para o langamento do concurso...” (Encarna¢do e Rebelo, 2012:83). Contudo, a
decisdo do governo de que se concretizasse uma aprovacao dos projectos por parte dos

municipios nunca se concretizou para a totalidade do projecto.

A Comissdo de Acompanhamento ndo teve intervencdo neste periodo, alias, a sua
mencéo foi apenas considerada para a 22 etapa do projecto. Os pareceres técnicos para
as tutelas governamentais sobre os acordos celebrados entre a MM,SA e a REFER e CP
relativos a 12 etapa do projecto foram prestados pelas assessorias dos respectivos

gabinetes ministeriais.

O resultado das decises pode ser expresso no organograma seguinte.

Fig. 27 - Organograma de governance do projecto

Governo

— ]

A

/ v PMO - Construcio
Pl PMO — Material
—I> e Circulante
€ —_
] <~ Financiamento —>
T l Tl l cp
PMO Pagamento
Camaras Municipais l
Projectistas Construtores Fiscalizagdo

Fonte: Construgéo do autor
Na decisdo do governo, de 7 de Margo de 2006, a 12 etapa da execugdo do projecto
ficou a cargo da REFER e da CP. Na sequéncia, estas duas empresas protocolaram com

a MM,SA como seria desenvolvida a sua acgéo.

Em protocolo celebrado entre a MM,SA e a REFER, assinado em 14 de Abril de 2009,

13

foi considerado “...lhes foi transmitido pela Tutela que...estd em curso um processo
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legislativo... particularmente no que se refere aos termos do regime transitorio, de
modo a que a REFER, ... venha a assegurar o investimento, ...1* fase (Coimbra B-
Serpins) bem como ... a sua manuteng@o corrente,...”. Foi acordado que “previamente
ao langamento dos procedimentos concursais, a REFER articulara com a MM,... A MM
assumird ainda o papel de interlocutor com as Camaras Municipais de Coimbra,
Miranda do Corvo e Lousa....O langcamento das diferentes empreitadas estara

dependente da aprovacdo pela relevante Camara Municipal do relevante projecto”.

Com a CP foi protocolado que “o procedimento concursal tendente a adjudicacdo do
fornecimento de material circulante de transporte para o ramal da Lousd é da
responsabilidade da CP... A MM acompanha as varias fases do procedimento...”. Fica a
cargo da MM “a definigdo das quantidades e das especificagdes técnicas e funcionais do

material circulante...”

Estes protocolos foram apreciados pelos assessores dos membros do governo e feitas
recomendagdes que mereceram 0 acordo da SETF “Visto, com o meu acordo as

recomendacdes efectuadas” (Despacho n® 1240/08 de 22 de Dezembro).

b) Fontes da evidéncia
A opcdo tomada encontra-se documentada por apresentacdo em Powerpoint realizada
em Coimbra no dia 7 de Marco de 2006 pelo MOPTC. Os stakeholders pronunciaram-
se sobre a decisdo através de manifestacdes publicas nos respectivos municipios e na
sociedade MM,SA.

Os custos e beneficios apresentados foram identificados, na pesquisa efectuada. N&o
existe um documento do promotor ou do gestor do projecto que justifique, de forma
global, os montantes apresentados, os calendarios de execuc¢do, os beneficios a alcancar

e eventuais riscos a sua concretizacao.

c) Processo de recolha

Completou-se a definicdo do projecto decidido em 2006, pesquisando nos protocolos
celebrados pelas entidades envolvidas na implementagdo do projecto, nos seus R&C e
demais documentacdo que nos foi disponibilizada, nomeadamente despachos das
tutelas, e relatorio do TC (2011).
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Ficou demonstrado que os estudos de viabilidade foram realizados apds as decisfes
tomadas e no decurso da execugdo do projecto ndo se observando os procedimentos

elementares de boas préaticas na conducéo de investimentos.

Avaliacdo das respostas as questdes de como foi avaliado o projecto

No caso presente foi tomada uma opcao pelo Governo e ndo pela empresa MM,SA até
entdo responsavel pelo projecto, sem comparacdo ou mencdo de qualquer outra opcao.
A decisdo tomada ndo esclarece algumas questbes de ambito, nomeadamente no
dominio das especificagdes, admitiu-se, por evidéncia posterior, que nesses aspectos,
segue o que anteriormente tinha sido estudado pela MM,SA.

A nossa pesquisa procurou conhecer o processo de decisdo da opcdo escolhida, em

todas as suas dimensdes, e 0s custos e beneficios da sua implementacao.
d) Avaliacédo

Ainda a questdo da relevancia

A questdo da relevancia do projecto face aos problemas identificados continua a
colocar-se na medida em que a vontade do decisor politico, ao conceber e propor
implantar infra-estruturas ou modelos de desenvolvimento deve igualmente clarificar os
objectivos e apontar os beneficios que virdo a ser alcancados e bem assim a reparticdo

desses beneficios.

Poderia argumentar-se que o projecto vinha sendo estudado ha varios anos pela MM,SA
e gue por isso ndo seria necessario justificar a sua relevancia. Contudo, o projecto que
se decidiu implementar ndo corresponde ao que a MM,SA tinha preparado para
concurso. Alias o concurso era também para concepc¢do da solucdo. Por outro lado, os
estudos de procura realizados para suporte a decisdo de concurso mereceram reservas da
Comissdo de Acompanhamento, nomeadamente, pelo seu optimismo e ndo foram

apresentados outros de suporte a decisdo tomada em 2006.
As decisdes foram, em todos os momentos, tomadas pelo governo.

As decisbes tomadas foram seguidas de procura de fundamentagdo, técnica e

econdmico-financeira.

Como se evidenciou, a decisdo tomada em Marco de 2006 tem coeréncia conceptual
com as orientacdes do Governo em termos programaticos e mantém coeréncia com o

anunciado em 2005 na circunstancia de anulagdo do concurso publico internacional.
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Quanto a prioridade do investimento relativamente a carteira de investimentos nacionais
ou regionais, nada é dito embora tenham sido estabelecidas priorida