






























































Do ponto de vista da acessibilidade geogréfica rodovidria,
todas as regides conheceram melhorias absolutas entre 1986
e 2019 como reflexo do investimento generalizado na rede
rodovidria. O mesmo nio se verifica na rede ferrovidria, onde
as assimetrias sdo evidentes. Na rede ferrovidria, assistiu-se

a uma melhoria da acessibilidade muito acentuada na Area
Metropolitana de Lisboa (foi a inica a registar um aumento
substancial da acessibilidade ferrovidria) e a uma reducéo

da acessibilidade em treze das vinte e trés Nomenclaturas
das Unidades Territoriais para Fins Estatisticos (NUTS).
Esta reducdo resulta do desinvestimento significativo na rede
ferrovidria neste periodo, com o encerramento de linhas e o
aumento dos tempos de viagem. Em duas NUTS (Terras de
Tras-os-Montes e Alto TAmega), o servico deixou de ser pres-

tado com a descontinuacdo das linhas existentes.

As figuras 1 e 2 ilustram a variagdo histdrica da acessibili-
dade rodovidria e ferrovidria em 1986 e em 2019. Uma vez
mais, no caso da rodovia, é evidente a melhoria generali-
zada nos padr&es de acessibilidade no territério nacional,

ao passo que, no caso da ferrovia, a variacdo da acessibilidade
¢é profundamente assimétrica. A comparacdo das figuras rela-
tivas a 1986 e 2014 (ap6s 2014 ndo se verificaram alteragdes
relevantes) demonstra o crescimento substancial do ndmero

de concelhos que perderam ligacdo ferrovidria (a cinzento).
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Ideias-chave

»» O aumento dos niveis de eficiéncia do sistema de transportes

pode contribuir para uma reducio dos custos logisticos e de
deslocacdo, permitindo assim a melhoria da produtividade

e competitividade da economia e da qualidade de vida dos
cidadios.

»» Entre 1986 e 2019, a expansdo da rede de autoestradas
resultou numa melhoria global da acessibilidade rodoviaria

de todas as 23 NUTS IIl.

»» Entre 1986 e 2019, apenas 10 das 23 NUTS Il registaram
melhorias na acessibilidade ferrovidria. Ainda assim, esses
ganhos foram relativamente modestos, com a excecdo da
Area Metropolitana de Lisboa.

»» A regido com melhores indices de acessibilidade rodoviaria
e ferrovidria em Portugal é a Area Metropolitana do Porto.
Em sentido inverso, Terras de Tras-os-Montes regista o pior
desempenho médio.
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2. Analise de eficiéncia

Impacto dos choques externos na eficiéncia

Os ciclos econémicos sdo a tendéncia natural de flutuacio
entre periodos de expansdo (crescimento) e periodos de
contragdo (recessdo). Utiliza-se frequentemente o cres-
cimento do Produto Interno Bruto (PIB) como variavel
indicativa de um ciclo ou de uma determinada fase de um
ciclo, mas podem existir outras varidveis igualmente rele-
vantes, como o desemprego, as remuneragdes, os lucros
ou outras medidas econdémicas. Existem vérios fatores que
podem conduzir a uma desaceleracio e contracdo do PIB,
sendo que, em Portugal, as recessdes tém sido frequente-
mente espoletadas por choques econdmicos externos.

Os ciclos e choques econdmicos tém fortes impactos sobre

o sistema de transportes, desde logo por via direta sobre a
procura, dai que tenhamos recorrido as empresas portu-
guesas de transportes urbanos de Lisboa e Porto, abrangendo
sistemas de autocarro e comboio, para analisar os efeitos dos
choques externos na eficiéncia das empresas de transporte.
A base de dados inclui seis empresas, duas de transporte
publico rodoviadrio (CARRIS e STCP) e quatro de trans-
porte publico ferrovidrio (Metro do Porto, Metropolitano
de Lisboa, Fertagus e CP), cobrindo o periodo que vai de
1987 a 2019. Os choques econémicos considerados foram a
crise financeira de 2008/09 e a crise da divida soberana de

2010/14, que em Portugal culminou num resgate da troika
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(Fundo Monetario Internacional, Comissdo Europeia e
Banco Central Europeu). Nesta altima crise, Portugal foi
obrigado a implementar um Memorando de Entendimento e
um programa de reforma e consolidacdo orcamental (Sim&es
do Paco e Varela, 2015). Em simultdneo, foram ainda consi-
derados o tipo de sector, empresa e ano, juntamente com os

periodos eleitorais e o crescimento do PIB.

Recorreu-se a uma analise de eficiéncia de cada empresa a
partir de duas perspetivas distintas: técnica e econémica.

Os resultados de eficiéncia ndo identificam as causas da
eficiéncia, isto ¢, apenas mostram um aumento ou dimi-
nuicdo da eficiéncia (Cooper et al., 2007, 2011). Os resultados
de eficiéncia foram obtidos com recurso a um modelo Data
Envelopment Analysis (DEA), que permite a comparagio de
organizacSes com caracteristicas semelhantes. O DEA é um
método nido-paramétrico baseado em programacio linear
que avalia a eficiéncia relativa das unidades de tomada de
decisdo que usam os mesmos recursos e produzem os mesmos
produtos. Os resultados DEA sdo medidos de 0 a 1, sendo que
1 representa um ano ou uma empresa de eficiéncia relativa

maxima.

Globalmente, é possivel constatar uma melhoria na eficiéncia
econémica de ambas as operadoras de metro (Metro do

Porto e Metropolitano de Lisboa). Do ponto de vista da
eficiéncia econémica, estas empresas partiram de niveis de
eficiéncia entre 0,2 e 0,3 em 2003 para atingirem niveis de
eficiéncia de 1 nos anos de 2017 e 2018. Este resultado néo
significa, todavia, que o Metro do Porto e o Metropolitano

de Lisboa tenham atingido o expoente maximo da eficiéncia
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neste periodo. Simplesmente, 2017 e 2018 sdo os anos em
que essas empresas apresentaram maior eficiéncia relativa,

o que parece demonstrar que os niveis de eficiéncia econo-
mica estdo a aumentar. A eficiéncia das duas empresas de
transporte publico rodovidrio (CARRIS e STCP) manteve-se
constante nas dltimas duas décadas, mas melhorou relativa-

mente a 1987.

A anailise revela que a produtividade média dessas empresas
aumentou ao longo do tempo. Em geral, este aumento é
causado principalmente por um incremento na eficiéncia
econdmica e, em menor grau, por um aumento na eficiéncia

técnica.

Figura 3. Evolucdo da eficiéncia econémica no Metropolitano de Lisboa

e no Metro do Porto (2003-2018)
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Figura 4. Evolucdo da eficiéncia econémica na CARRIS e na STCP (2003-2018)
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Figura 5. Evolugio da eficiéncia técnica no Metropolitano de Lisboa
e no Metro do Porto (2003-2018)
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Figura 6. Evolucéo da eficiéncia técnica na CARRIS e na STCP (2003-2018)
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Figura 7. Evolucdo da eficiéncia técnica na Fertagus e na CP (2003-2018)
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Nas altimas décadas, tem-se verificado um crescimento na
eficiéncia geral (técnica e econémica), especialmente nas
empresas ferrovidrias. Trata-se de um resultado pouco expec-
tdvel, uma vez que as empresas de transporte ferroviario
tém, em regra, maiores investimentos afundados (sunk costs)
e menores niveis de flexibilidade no desenho e adaptacdo do
servico que prestam, por oposicdo as empresas de transporte
publico rodovidrio, que em tese deveriam ser mais flexiveis



e como tal mais capazes de obter ganhos de eficiéncia.

Os resultados demostram também que, embora ndo tenha
havido impacto de curto-prazo da crise financeira nem das
medidas de austeridade trazidas pela troika, verificou-se um

impacto maior passados dois anos.

Uma potencial explicacdo para o desfasamento desse impacto
¢ o facto de decisGes de gestdo de ajuste da oferta (ou seja,
opgdes entre o aumento ou a diminuicdo da oferta) serem
relativamente rigidas nesses tipos de empresa, sobretudo
quando sujeitas & gestdo publica. A renovacdo de frotas,

por exemplo, é um processo lento, que pode durar dois

anos (sendo mais, considerando as restricdes de contratagdo
publica), assim como qualquer processo de reorganizacio
interna e renovacdo de pessoal. Tanto a crise financeira como
o resgate da troika tiveram um impacto reduzido no curto-
-prazo, mas, tiveram um impacto positivo a longo-prazo na

eficiéncia técnica das empresas.

Os resultados evidenciam ainda que o ambiente econd-

mico afeta os resultados de eficiéncia, embora com impactos
contraditérios nos dois tipos de eficiéncia. Por um lado,

o crescimento do PIB melhora a eficiéncia econdmica,

que pode estar ligada ao crescimento das receitas totais e

da receita por passageiro. Por exemplo, o crescimento do
turismo aumenta o uso de bilhetes de viagem tnica ou de um
dia, que tendem a gerar uma receita marginal superior do que
a criada por passageiros regulares que usam passes mensais.
Por outro lado, assiste-se a um efeito negativo na eficiéncia
técnica. Em periodos de crescimento econémico, as empresas

tendem a aumentar o seu pessoal e frotas, o que pode reduzir
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a eficiéncia técnica em geral. Note-se que a maioria das
empresas de transporte sdo publicas e, como tal, sdo vulnera-
veis & restricdo orcamental em periodos recessivos. Assim que
as restricGes sdo atenuadas, as empresas adotam estratégias
de renovacdo que podem ter um impacto negativo de curto-
-prazo na eficiéncia técnica (causado por um aumento dos
recursos superior ao aumento dos resultados).

Por fim, ndo parece existir qualquer tipo de viés poli-

tico, ou seja, a proximidade de eleicdes ndo parece afetar a
eficiéncia das empresas. Poderia esperar-se que as empresas
fossem pressionadas a aumentar a oferta ou a qualidade
geral do servico algum tempo antes de um processo eleitoral,
afetando assim as suas pontuacdes de eficiéncia, mas ndo ha
dados que sugiram tal efeito.

Impacto da privatizacdo na eficiéncia da TAP

A privatizacdo de companhias aéreas tem sido um tema
recorrente na literatura sobre transporte aéreo. Alguns dos
estudos pioneiros (como Forsyth, 1984) questionaram a
motivacdo dos governos para privatizar. Frequentemente,

as razdes subjacentes aos processos de privatizacdo tém-se
concentrado na introducdo de maior eficiéncia, na promocio

de investimentos ou em estratégias politicas de desregulacdo.

A maioria dos estudos procuraram comparar os niveis de
eficiéncia das companhias aéreas com base no seu tipo de
servico (companhias dreas de baixo custo versus companhias
de bandeira; modelos de propriedade publica versus privada;

e ainda a eventual adesdo a aliancas estratégicas).
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Este trabalho de investigagdo adota uma abordagem dife-
rente. Considera uma tnica companhia aérea e fornece uma
analise longitudinal dos varios resultados de eficiéncia, tanto
técnicos como econdmicos. No caso da TAP, a privatizacdo
ocorrida em 2015 constitui um evento unico e estrutural de

politica publica que sempre gerou grande controvérsia.

A nossa questdo de investigacdo é a seguinte: «A privatizacdo
da companhia aérea nacional portuguesa conduziu a maiores
eficiéncias operacionais e econémicas?» A TAP foi fundada
em 1945 e iniciou servicos comerciais em 1946, sendo a

companhia aérea de bandeira portuguesa desde entéo.

A privatizacdo da TAP foi objeto de discussdo durante

mais de duas décadas. A assinatura do Memorando de
Entendimento com a troika imp0s a privatizacdo da compa-
nhia, que veio a ocorrer em 2015. No ano da privatizacio,

a TAP registou um total de 11,3 milhdes de passageiros, valor
que subiu para 17 milhées em 2019, tendo o ntimero de traba-
lhadores aumentado de 13,2 mil (no grupo TAP) em 2015

para mais de 14 mil em 2019.
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Figura 8. Evolugdo dos passageiros na TAP (1988-2019)
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Tal como se observa na Figura 8, nos tltimos trinta anos
registou-se um crescimento continuo do nimero de passa-
geiros transportados, com excecdo de um decréscimo em
1994 (-2,7 %), 2009 (-3,4 %), apds a crise econdmica, e em
2015 (-0,9 %). Em 2017, a TAP ultrapassou os catorze milhdes
de passageiros transportados e obteve o crescimento mais
rapido do ntimero de passageiros até a data (22 % em relacio
a 2016). Importa relembrar que, durante aquele periodo,

a TAP aumentou os niveis de conforto e eficiéncia da sua
frota, introduziu novas rotas e lancou um novo conceito

de tarifas com mais op¢des para os passageiros.

Os valores dos «passageiros.quilémetro» (nimero total
de passageiros multiplicado pela distincia média percor-

rida) acompanham uma evoluc¢io semelhante a verificada
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no numero de passageiros transportados. Apesar do grande
aumento de passageiros transportados em 2017, a taxa de
crescimento dos «passageiros.quilémetro» foi de apenas 1,8 %
em comparacdo com 2016. O crescimento de passageiros
transportados foi, entdo, acompanhado por uma reducdo no

percurso médio dos voos (Figura 9).

Figura 9. Evolucdo do percurso médio realizado na TAP (1988-2019)
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Do lado da oferta, a evolugdo dos «lugares.quilémetro»
(ntmero de lugares disponibilizados multiplicados pela
distancia percorrida) acompanhou a evolugéo jd verificada
anteriormente. Verificou-se um aumento acelerado entre
2006 e 2008, que terminou com um decréscimo em 2009
(Figura 10).
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Figura 10. Evolugédo da oferta (em lugares.km) na TAP (1988-2019)
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A frota da TAP também foi crescendo continuamente ao

longo dos anos. A primeira renovagdo verificou-se em 1993 e,
em 2006, passou a incluir as aeronaves da Portugadlia Airlines.
Nos altimos anos em andlise, observou-se também um cresci-

mento do nimero de aeronaves do grupo (Figura 11).

Figura 11. Evolugéo da frota da TAP (1988-2019)
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Desde a privatizacio, em 2015, iniciou-se um periodo de forte
expansdo da atividade, embora tal ndo signifique necessaria-

mente uma melhoria da eficiéncia.

Através de um modelo DEA, avaliaram-se os resultados

de eficiéncia operacional e econdémica da empresa antes e
depois da privatizacdo. Esses resultados foram usados como
a varidvel dependente e uma das varidveis explicativas utili-
zadas foi a privatizagdo (varidvel bindria que toma os valores
de zero nos anos anteriores a privatizacdo e um nos anos
subsequentes). Foram ainda considerados varios fatores que

também podem afetar a eficiéncia:

i) acrise financeira entre 2008 e 2010;

ii) o periodo do programa de resgate portugués (pela troika)
entre 2011 e 2014, em consequéncia daquela crise financeira;

iii) o crescimento do PIB;

iv) a taxa de desemprego.

Os anos eleitorais também foram incluidos na anilise,
assim como a aquisicdo da companhia aérea Portugalia pela
TAP em 2006. O cardcter regional do servico prestado pela
Portugdlia complementou o servico de longa distdncia da
TAP. Até 2006, a Portugalia era propriedade de um grupo

privado portugués (Espirito Santo International).

Os resultados apontam para um aumento da eficiéncia com
a privatizacdo, o que era esperado a partir da literatura
existente, que tipicamente indica que as empresas de trans-
porte aéreo privatizadas tendem a melhorar a eficiéncia. No

entanto, estes dados devem ser estudados com cuidado, uma
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vez que o numero de anos disponiveis para analise apos a
privatizacéo é relativamente reduzido (apenas trés), coinci-
dindo com um contexto particularmente favoravel, apesar
de a andlise acautelar os efeitos decorrentes do crescimento

econdémico impulsionado pelo forte crescimento no turismo.

Ainda assim, ndo é claro o efeito que a reversdo parcial da priva-
tizagdo (ocorrida logo no inicio de 2016) teve na evolugio da
eficiéncia da empresa. No entanto, continuou a vigorar um
modelo de participacio do sector privado na gestdo da empresa,
por oposicdo a um modelo totalmente publico, como o veri-
ficado até a privatizacdo, pelo que a esséncia do processo de
privatizagdo ndo foi alterada.

A anilise realizada apresenta diversos resultados de
eficiéncia que utilizam diferentes varidveis na sua compo-
sicdo. Os resultados econémicos relacionam os custos
operacionais, ativos e passivos, com receitas e resultados
liquidos, enquanto os resultados técnicos relacionam a frota
e o nimero de trabalhadores com os passageiros e com os
«lugares.quilémetro.

Os resultados também evidenciam a importancia que a
aquisicdo da Portugélia teve para a melhoria da eficiéncia.

A Portugalia, com uma frota de aeronaves de menor dimensio,
proporcionou voos de curta distincia (nacionais e internacio-
nais) mais eficientes e permitiu a TAP aproveitar os beneficios
de um servico feeder eficiente, colocando as aeronaves de maior
dimensdo em ligacSes de média distdncia. Um servico feeder
caracteriza-se por ligacSes de curta distincia, tipicamente em
avides de pequena dimenséo, que alimentam voos de médio e
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longo curso. Essa ligagdo entre voos é feita através de um aero-

porto central, também designado por hub.

Separar os efeitos da privatizacdo e da aquisi¢do da
Portugdlia ird provavelmente requerer um conjunto de dados
maior, que incluam mais anos do periodo pés-privatizacio.

A partir de 2020, devido a crise COVID-19, a empresa voltou
a ser controlada pelo Governo, que passou a deter 72,5 % do
capital total, tendo um dos investidores iniciais ficado com
as agoes remanescentes. Certamente serd interessante avaliar
o efeito da reversdo sobre a eficiéncia da TAP nos préximos
anos. Contudo, a pandemia gerou um impacto tdo disruptivo
na induastria que é provével que essa andlise de eficiéncia seja

fortemente afetada durante um periodo significativo.

Efeitos dos modelos de gestdo publica e privada
na eficiéncia
O envolvimento do sector privado nos servicos ptublicos em
geral e no transporte em particular ndo é recente. A expansio
desta tendéncia iniciou-se nas décadas de 1980 e 1990,
impulsionada por uma agenda politica de envolvimento
do sector privado na gestdo dos servicos publicos e por um
reposicionamento do papel do Governo no planeamento,
regulamentacio e financiamento. Na Europa, as diretivas
de aquisi¢Ses introduzidas em 1993 e subsequentes decisGes
do Tribunal de Justica da Unido Europeia pressionaram as
autoridades publicas a colocarem os servicos em licitacdo,
enquanto as diretivas sobre a liberalizacdo da eletricidade,
gas e outros servicos de rede forcaram o fim da gestdo inte-

grada destes sistemas sob a égide de empresas publicas.
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Duas grandes motivacGes sustentam o uso de PPP e concessoes:

i) superar as restri¢des do orgamento publico, recorrendo ao
financiamento privado, embora tipicamente tal implique
taxas de juro superiores;

if) melhorar a qualidade do servico a custos reduzidos para os
utilizadores finais, beneficiando da experiéncia e competén-

cias do sector privado e de uma competicdo pelo mercado.

No entanto, existe atualmente uma tendéncia de regresso de
alguns servicos ao dominio publico, sobretudo ao nivel do
poder local, através da remunicipalizacdo. Em vérios paises da
Europa, incluindo Alemanha, Franca e Reino Unido, existem
varios casos de servicos recolocados sob o controlo publico
em sectores como a 4gua, a energia, os transportes publicos e
a gestdo de residuos. Em muitos casos, o término do contrato
¢ um fator decisivo, mas as bases para as decisGes sobre a ndo
renovacdo de contratos e para as mudancas no modelo de
gestdo incluem a necessidade de reduzir custos, aumentar a
eficicia do servico, melhorar o controlo, diminuir as falhas
da gestdo privada e de aumentar a flexibilidade para ajustar o

servico aos objetivos publicos.

Assim, este trabalho de investigacdo procurou comparar a
eficiéncia econémica das empresas de transporte ferrovidrio
urbano de gestdo privada e ptblica em Portugal. Essa compa-
racio foi feita através de modelos econométricos com uma
varidvel bindria, que identifica os grupos de empresas de
gestdo publica (0) e privada (1).
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Os sistemas de transporte ferrovidrio urbano em Portugal
conheceram profundas alteraces nas ultimas duas décadas,
desde logo com a experiéncia-piloto de concessdo a uma enti-
dade privada de uma ligacdo ferrovidria — Fertagus — além
da construcio de dois sistemas de metropolitano ligeiro —
Metro Sul do Tejo e Metro do Porto — ambos em regime de
concessdo. Em paralelo, o Metropolitano de Lisboa, empresa
de génese publica, investiu no aumento da rede, construindo
ligagSes a novas zonas da cidade, até, por exemplo, ao Parque
das Nagbes e ao aeroporto, e consolidando ligacdes com
efeito de rede (como o prolongamento da linha vermelha até

Sdo Sebastido).

No caso da ferrovia ligeira (integrando Metropolitano de
Lisboa, Metro do Porto e Metro Transportes do Sul), veri-
ficou-se um investimento crescente entre 1987 e 1996
decorrente da expansido do Metropolitano de Lisboa. A partir
de 2003, o investimento voltou a crescer, coincidindo com a
execucdo e expansdo do Metro do Porto, até 2006. A partir de
2013, o investimento na ferrovia ligeira foi praticamente nulo
(sempre abaixo de vinte e dois milhdes de euros). A partir de
2009, o investimento realizado reduziu abruptamente, ndo se

tendo evidenciado uma tendéncia de retoma a partir de 2013.

Relativamente ao investimento em material circulante,
observou-se uma concentracio de investimento entre 1994

e 2009. J4 o investimento em infraestruturas estd principal-
mente relacionado com a expansido dos sistemas de ferrovia
ligeira, sendo percetivel que os picos de investimento ocor-
reram em 1996, em 2003 e, COM menor expressio, em 2009/10,

tal como se explicou anteriormente.
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Figura 12. Evolugdo dos investimentos (em milhdes de euros) na ferrovia
ligeira (1987-2018)
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Figura 13. Evolugédo dos investimentos (em milhdes de euros) na ferrovia
ligeira, material circulante e ferrovia (1987-2017)
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Entre 1993 e 2011, as empresas do sector da ferrovia ligeira
(sistemas de metro ligeiro) realizaram investimentos anuais
superiores a 100 milhGes de euros, atingindo um méximo
de 480 milh&es de euros em 2005.
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Figura 14. Evolucdo dos investimentos (em milhGes de euros) na ferrovia
ligeira, por parte do Estado e das empresas ferrovidrias (entre 1987 e 2017)
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A Figura 15 apresenta a evolucdo da procura na ferrovia
ligeira. Entre 1993 e 1999, verificou-se uma perda de passa-
geiros; entre 2000 e 2011, o numero de passageiros subiu
continuadamente; entre 2011 e 2013, deu-se uma forte
contracdo da procura, fruto da crise econémica e dos
aumentos tarifdrios e, a partir de 2013, iniciou-se um processo

de recuperacdo que permitiu retomar os valores de 2011.

Figura 15. Evolucdo dos passageiros na ferrovia ligeira (1987-2017)

=R NN
o v o W
o O o o

w1
o

Passageiros Ferrovia (milhdes)

0

1987 1989 1991 1993 1995 1997 1999 2001 2003 2005 2007 2009 2011 2013 2015 2017

Fonte: Pordata
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No periodo em anélise, a extensdo da rede ferrovidria ligeira
aumentou praticamente 10 vezes, denotando uma forte

aposta nesta forma de mobilidade.

Figura 16. Evolucdo da extensdo da rede ferrovidria ligeira (1987-2017)
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Fonte: Pordata e Base de Dados

Como referido anteriormente, no sistema de transporte
ferrovidrio urbano coexistem operadores com diferentes
modelos de gestdo, cujos niveis de eficiéncia importa analisar.

A influéncia do tipo de gestdo publica ou privada na
eficiéncia econémica foi avaliada acautelando o efeito poten-

cial dos seguintes fatores exégenos:

i) acrise financeira entre 2008 e 2010;

ii) o periodo do programa de resgate portugués (pela troika)
entre 2011 e 2014;

iii) o crescimento do PIB;

iv) a taxa de desemprego.
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Adicionalmente, foram tidos em conta quer a criacdo de um
regulador do sector de transportes em 2014, quer os ciclos
politicos identificados pelos anos eleitorais. Também foi
considerado um desfasamento de um ano (antes e depois)

em relacdo ao ano de eleicGes.

Importa referir algumas das limitacées do estudo,
nomeadamente:

i) aexisténcia de apenas uma empresa de gestdo publica
(Metropolitano de Lisboa) versus trés empresas de gestdo
privada (Metro do Porto, Fertagus e Metro Sul do Tejo);

ii) o facto de cada empresa operar num contexto especifico
que nio pode ser integralmente reproduzido na andlise;

iii) a agregacdo dos dados financeiros de cada empresa de

gestdo privada para se estimar a eficiéncia geral do grupo.

Os modelos utilizados demonstram que ao medir a eficiéncia
considerando os custos operacionais COmo recursos, as empresas
de gestdo privada sdo mais eficientes, independentemente das
demais métricas financeiras utilizadas nos recursos e nos resul-
tados. No entanto, esse padrdo pode ser simplesmente causado
pelo facto de a empresa de administragdo publica operar um
sistema de metro subterrineo, enquanto as empresas de admi-
nistracdo privada lidam com sistemas de superficie, ou com

componentes enterradas de menor dimenséo.

Os resultados demonstram ainda que existe uma interacdo
entre o PIB e o modelo de gestdo. As empresas privadas
sdo menos eficientes quando a economia cresce (quando se

registam variagSes positivas do PIB). Essa eficiéncia superior
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chega a ser anulada quando se verifica um crescimento do
PIB superior a 1 %. Por outro lado, tornam-se cada vez mais
eficientes quando a economia contrai (quando se registam
valores negativos de crescimento do PIB). Este fenémeno
pode estar relacionado com a maior flexibilidade de gestdo
das empresas privadas, principalmente no que diz respeito

a gestdo de pessoal e fornecedores. Considerando a crise
financeira e o contexto de supervisdo da troika durante uma
parte significativa do periodo em andlise, esta vantagem pode

explicar a maior eficiéncia das empresas de gestdo privada.

Impacto dos modelos alternativos de concessiao

rodovidria na eficiéncia
As infraestruturas rodovidrias sdo o pilar do sistema
de transportes, assegurando o maior volume de movimento
de passageiros e mercadorias em todo o sistema. O modo
rodovidrio assegura um conjunto diversificado de funcées
entre as ligacBes internacionais e o acesso local. A evolucdo
da rede rodovidria acompanha de forma estreita a evolucéo
do territério nacional, influenciando e sendo influenciada
pela alteracdo das dindmicas de ocupacdo, distribuicdo da
populacdo e emprego pelo territério, resultando de uma
necessidade de assegurar ligacdes entre as areas de maior
densidade populacional e as dreas emissoras de matéria-prima
e centros produtores. Esta evolucdo foi ainda forte-
mente condicionada pelos avancos tecnoldgicos. O Plano
Rodoviario Nacional (PRN) de 2000, que se encontra em
vigor até aos dias de hoje, define a classificacdo da rede rodo-
vidria nacional, constituida pela rede nacional fundamental

e pela rede nacional complementar.
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A rede nacional fundamental é constituida pelos Itinerdrios
Principais (IP) que asseguram a ligacdo entre os centros
urbanos de influéncia regional e entre estes e os principais
portos, aeroportos e fronteiras. J4 a rede nacional comple-
mentar, composta pelos itinerdrios complementares (IC)

e pelas estradas nacionais, assegura a ligacdo entre centros
urbanos de influéncia concelhia ou supraconcelhia. Do PRN
1985 para o PRN 2000, a extensdo dos IP previstos manteve-
-se praticamente igual (cerca de 2 600 km). Quanto aos IC,
verificou-se um aumento de 36 %, isto €, de cerca de 2 500 km
para 3 400 km. Atualmente, o PRN 2000 encontra-se concre-
tizado em 90 % no caso dos IP e em 56 % no caso dos IC.

O PRN é um dos poucos sendo mesmo o inico documento
estratégico no sector dos transportes que, independente-
mente da orientacio politica do Governo, subsiste ao longo

do tempo, sujeito, naturalmente, a ajustes e revisdes.

A gestdo dos 17 708 km da rede integrada no PRN encontra-
-se maioritariamente atribuida a Infraestruturas de Portugal
(15 109 km), correspondendo os restantes a concessdes do
Estado. Na rede concessionada pelo Estado a Infraestruturas
de Portugal, h4, para além da rede em gestdo direta, subcon-
cessdes (num total de 3 727 km). O sector rodovidrio passou
assim a contar com um conjunto de concessGes que obedecem

a modelos de partilha de risco e de remuneracéo distintos.
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Figura 17. Extensédo da rede nacional rodoviaria do continente (1987-2018)
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Entre a diversidade de caracteristicas e op¢Bes possiveis num
contrato de concessdo, destaca-se o modelo utilizado para as
receitas do parceiro privado com base na disponibilidade ou
com base em portagem. A remuneragio com base no paga-
mento por disponibilidade significa que o parceiro privado,
responsavel pela construcdo e manutencio da rodovia,

é reembolsado através de um valor fixo que pode ser dedu-
zido se existiram falhas de servico (por exemplo, se uma

das vias for fechada para manutencio). Assim, independen-
temente do volume de trifego registado, o concessiondrio
tem uma receita estavel. Pelo contrdrio, nas concessées

de portagem real (que implica a existéncia de um pdrtico

ou praca de portagem, onde é paga uma portagem pelo
utilizador), o concessiondrio é remunerado com base no
pagamento de portagens pelos utilizadores. Neste segundo
modelo, o concessiondrio assume o risco de tréfego,

ao contrério do primeiro.
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A rede rodovidria em Portugal expandiu-se significativa-
mente nas décadas de ‘90 e 2000, através do desenvolvimento
de diversas concessées que utilizaram os diferentes modelos
de remuneracdo atrds descritos. Pretendemos, por isso,
avaliar se o tipo de contrato influencia a eficiéncia econd-
mica da concessdo e qual dos tipos de contrato induz um

maior nivel de eficiéncia.

Para responder a esta questéo, foi desenvolvido um modelo
DEA que avalia as pontuacdes de eficiéncia econémica das
concessdes rodovidrias portuguesas. Essas pontuacSes foram
utilizadas como varidvel dependente e a varidvel explicativa,
ou seja, aquela cujo impacto pretendemos analisar, é uma
varidvel bindria (isto €, assume os valores de 0 ou 1) que
identifica o grupo de concessées com contratos por dispo-
nibilidade (1) e o grupo com contratos com portagem (0).
Para minimizar a influéncia de outras questdes especificas
da concessio, a eficiéncia econdémica anual foi obtida para
as concessdes de cada tipo de contrato como um grupo e nio
para cada concessio separadamente.
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Tabela 4. Concessdes rodovidrias analisadas
(com indicagdo do periodo em anilise)

Disponibilidade Portagem real
Concessdo Periodo Concessdo Periodo
AE Baixo Alentejo 2011-2013 AE Atlantico 2003-2017
AE Baixo Tejo 2011-2016 AE Douro Litoral 2011-2015
AE Litoral Oeste 2011-2014 AE Mardo 2008-2012
AE Transmontana 2011-2016 Brisa 2004-2009
Ascendi Douro Interior 2008-2016 Brisa Concessdo Rodoviaria 2010-2016
Ascendi Norte 2004-2016 Brisal 2004-2015
Euroscut Algarve 2004-2016 Lusoponte 2002-2016
Euroscut Norte Litoral 2008-2016
Luso Grande Lisboa 2007-2016
Lusoscut Beira Alta 2004-2016
Lusoscut Costa 2004-2016
Lusoscut Grande Porto 2004-2016
NorScut 2004-2015
Pinhal do interior 2010-2016
Rotas do Algarve Litoral 2011-2014
SCUT Beira Interior 2004-2016

Complementarmente ao tipo de contrato, foram ponderados

os seguintes fatores externos:

i) acrise financeira entre 2008 e 2010;

ii) o periodo do programa de resgate portugués (pela troika)
entre 2011 e 2014;

iii) o crescimento do PIB;

iv) a taxa de desemprego.
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Foram ainda considerados os ciclos politicos, com a incorpo-
racdo dos anos em que ocorreram eleicSes, com desfasamento

de um ano (antes e depois).

Os resultados parecem confirmar a importincia de consi-
derar o PIB na andlise, bem como o emprego. No entanto,
os contratos baseados em portagem e os contratos baseados
na disponibilidade sdo afetados de forma distinta pelas
variagdes do PIB. Os contratos com base em portagem
reagem positivamente ao crescimento do PIB, enquanto os
contratos com base na disponibilidade respondem negativa-
mente. A andlise mostrou também a importancia dos tipos
de contrato na eficiéncia econémica, sendo os contratos de

disponibilidade menos eficientes.

Os resultados mostram que os anos da troika tiveram um
efeito negativo na eficiéncia. Por um lado, tal pode estar
relacionado com uma redugio significativa nos niveis gerais
de trafego. Por outro lado, a crise financeira teve um efeito
positivo. Nos anos da troika, ocorreram varias renegociagoes
de PPP rodovidrias, com o objetivo de diminuir as despesas
de capital e operacionais. Estas renegociacdes permitiram
uma significativa reducdo de custos, sobretudo depois da
crise financeira (ver mais sobre as renegociagGes em Reis e

Sarmento, 2019, e Fernandes et al., 2019).
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Impacto da fusdo de empresas publicas
na eficiéncia (Infraestruturas de Portugal)

A chegada da troika conduziu a uma alteragdo importante

na gestdo rodovidria e ferrovidria em Portugal. O Governo
decidiu promover a fusdo das duas operadoras: a Estradas de
Portugal (operadora do sector rodovidrio) e a REFER (opera-
dora do sector ferrovidrio), dando origem a Infraestruturas de

Portugal, o maior gestor de ativos de transporte em Portugal.

Nos tltimos anos, os paises tém procurado aumentar a
eficiéncia global no sector de transportes, concentrando-

-se especialmente na reducdo de custos e na melhoria dos
servicos. Existe uma vasta literatura econémica sobre o tema
das fusdes e aquisicSes de empresas, mas isso ndo se verifica
no caso de fusGes no sector de transportes e, particularmente,
nas empresas de capital publico. Dos poucos estudos reali-
zados, a maioria concentra-se em fusées no mesmo sector,
particularmente na ferrovia. Poucos estudos analisam o
sector rodovidrio e ainda menos as fusées multissectoriais,
isto é, as fusdes entre o sector rodovidrio e o ferrovidrio,

como ocorreu em Portugal.

Apesar da vasta literatura sobre fusdes de empresas, hd pouca
ou nenhuma informacdo especifica acerca de fusées em
gestores de infraestruturas de transporte (isto é, de fusGes
dos modos rodovidrio e ferrovidrio) em empresas esta-

tais (Cruz e Sarmento, 2017). No entanto, como rodovias e
ferrovias sdo infraestruturas com caracteristicas distintas,

h4 algum debate sobre os beneficios da fusdo dos gestores

de infraestrutura rodovidria e ferrovidria.
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Como referido, em 2015, procedeu-se a fusio da REFER

e da Estradas de Portugal numa empresa Gnica —

a Infraestruturas de Portugal. Esta fusdo teve ou ndo impacto
na melhoria dos niveis de eficiéncia?

Com o intuito de responder a nossa pergunta de investi-
gacdo, usamos um modelo DEA para avaliar a eficiéncia de
ambas as empresas antes da fusdo e da nova empresa criada
depois disso. Esses resultados foram usados como a variavel
dependente. A varidvel explicativa é uma fusdo, assumindo o
valor o antes de 2015 e 1 depois disso. A andlise incluiu ainda

vérios outros fatores que também podem afetar a eficiéncia:

i) acrise financeira entre 2008 e 2010;

ii) o periodo do programa de resgate portugués (pela troika),
entre 2011 e 2014;

iii) o crescimento do PIB;

iv) a taxa de desemprego.

Nesta andlise foram também considerados os ciclos politicos
pela incorporacdo do ano de eleicSes com os respetivos desfa-

samentos temporais.

Em 2014, um ano antes da fusio, as receitas combinadas de
ambas as empresas (Estradas de Portugal e REFER) foram

de aproximadamente 1,2 mil milhdes de euros. Em 2019,

as receitas da nova empresa aumentaram quase 300 milhdes
de euros, para um valor de cerca de 1,5 mil milhdes. Os custos
aumentaram de 700 milhGes de euros para 1,2 mil milhdes

de euros. No entanto, importa considerar que, em 2016,

o Governo decidiu terminar os cortes salariais no sector
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publico que tinham sido instituidos em 2010. Esses cortes

representavam 5 % da massa salarial da empresa.
Da andlise realizada obtiveram-se as seguintes conclusdes:

i) aeficiéncia aumenta com o crescimento do PIB;

if) uma contragio do PIB superior a 2 % anula os ganhos
de eficiéncia da fusio;

iif) num contexto de crescimento positivo do PIB, veri-
ficam-se aumentos de eficiéncia para a Infraestruturas
de Portugal e diminui¢Ses para a REFER e Estradas de
Portugal combinadas.

Contudo, a relacdo entre eficiéncia e crescimento do PIB teve
um sinal positivo com a Infraestruturas de Portugal e um
negativo com a REFER e Estradas de Portugal combinadas.
Esse resultado pode ser um indicador de que a nova empresa
¢ mais capaz de potencializar as oportunidades num contexto
economico expansionista e que a REFER e a Infraestruturas
de Portugal foram mais flexiveis para enfrentar os desafios de

uma economia em contragﬁo.

A nova empresa também delineou diferentes objetivos estra-
tégicos. Foram reforcados os objetivos relacionados com a
transicdo energética e com a descarbonizacdo das operacSes
devido as exigéncias decorrentes das alteracdes climdticas,
principalmente com a finalizagdo da eletrificacdo da rede
ferroviaria. A Infraestruturas de Portugal ainda est4 a tentar
passar de um tipico gestor de ativos e de infraestrutura

para um prestador de servicos de mobilidade. No entanto,

a concentracdo de instalacdes e a criacdo de equipas
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multimodais melhoraram significativamente a eficiéncia da

empresa, apesar dos custos iniciais decorrentes da fusdo.

Além disso, a empresa passou de uma visdo inicial de maxi-
mizacdo da fusdo para uma abordagem mais diferenciada que
tende a concentrar o que é semelhante nas duas empresas
anteriores e pode gerar sinergias e ganhos, a0 mesmo tempo
que preserva a autonomia de dreas que apresentam diferencas.
Essa adaptacéo foi particularmente importante para os novos
investimentos em ferrovia. Ao ter a oportunidade de usar os
fundos da Unifo Europeia que sdo atribuidos especificamente
ao sector ferrovidrio (e ndo hd fundos europeus para novas
estradas), a fusdo permitiu & nova empresa ganhar escala sufi-
ciente para enfrentar os desafios (técnicos e financeiros) e
responder ao alto nivel de exigéncia de projeto, contratagéo,
financiamento e demanda de investimento do Governo.

A fusdo da Estradas de Portugal com a REFER ocorreu apesar
de alguma oposicdo publica, dada a falta de experiéncia na
exploracéo do sector rodovidrio e ferrovidrio e dado o esforco
na década de ‘90 para desagregar verticalmente o sector ferro-
vidrio. A tendéncia internacional nas altimas décadas tem
seguido a especializacdo, e ndo o agrupamento horizontal.
Todavia, do ponto de vista da eficiéncia, este caso parece

confirmar que quanto maior, melhor.

Na verdade, a fusdo ndo sé6 teve um impacto positivo na
eficiéncia como também melhorou o desempenho geral no
contexto de ciclos econdémicos negativos. O nimero de anos
pos-fusdo ainda é relativamente reduzido e serd relevante ter

um periodo de andlise mais longo. No entanto, os resultados
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parecem estimular a andlise sobre fusdes no sector de
infraestrutura. Os desafios gerais levantados pelas alteracGes
climadticas, pela necessidade de obtencdo de financiamento,
pelo tratamento das mudancas sociais e pela digitalizacdo,
entre outros, podem justificar a necessidade de empresas

mais equipadas e resilientes.
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Ideias-chave

»» Desde 1986 até ao inicio do século xXxi1, o sector dos
transportes foi marcado por um forte investimento publico
(mas também privado) nas infraestruturas de transportes.

»» As dltimas duas décadas foram desafiantes para o sector, com
uma crise econdémica e vérias opcdes de politica publica com
impacto direto sobre o sistema. Dessas politicas destacam-se
a maior participacio do sector privado (sob a forma de
privatizacdes e concessdes) no sector rodovidrio e ferrovidrio,
as fusdes (como no caso da Infraestruturas de Portugal) e as
aquisicées (como no caso da aquisicdo da Portugilia pela TAP).

»» Os resultados demonstram que, globalmente, os niveis de
eficiéncia das empresas de transporte (aéreo, rodovidrio e
ferrovidrio) tém vindo a melhorar nas ultimas duas décadas.

»» O desempenho das empresas de transporte em periodos
de crescimento econédmico é assimétrico. Assiste-se a uma
melhoria da sua eficiéncia econédmica, mas também a uma

diminuicdo da eficiéncia técnica.

»» A privatizacdo da TAP e em particular a aquisicdo da Portugilia
contribuiram para a melhoria dos seus niveis de eficiéncia.

»» A fusdo da REFER e da Estradas de Portugal numa empresa
unica (Infraestruturas de Portugal) originou uma empresa mais
eficiente e mais resiliente aos ciclos econémicos negativos
do que as empresas separadas que lhe deram origem.
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4. Acessibilidade
e Produtividade

Relacdo entre acessibilidade e produtividade

Neste capitulo, analisa-se a relacdo entre acessibilidade

e produtividade com o intuito de avaliar o contributo do
desenvolvimento do sistema de transportes para a (even-
tual) reducdo de assimetrias entre regies. Neste processo,
procurou-se ainda analisar o impacto distinto do desenvolvi-

mento das redes rodovidrias e ferrovidrias.

Neste trabalho, utilizaram-se indicadores fisicos de acessi-
bilidade ao invés de investimentos, ao contrario do que tem
sido pratica corrente em estudos anteriores. Tal pareceu-nos
mais interessante, na medida em que o utilizador valoriza
mais a acessibilidade proporcionada (como a redugéo do
tempo de viagem com a construcdo de uma nova autoestrada)
do que o valor da construcdo. O custo, ou investimento, varia
consoante a complexidade técnica da construcdo: na regido
Norte, por exemplo, os custos sdo tipicamente superiores

aos da regido Sul, como resultado da orografia natural, pelo
que o maior volume de investimento pode ndo se traduzir em

maiores ganhos nos indices de acessibilidade.

Utilizdmos um modelo espacial que incorpora os potenciais
efeitos de spill-over decorrentes da acessibilidade para avaliar
a relacdo entre acessibilidade e produtividade. A varidvel
dependente é a produtividade aparente do trabalho. Esta
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variavel possui uma variabilidade grande ao longo do terri-
tério, com os valores mais elevados a localizarem-se na Area
Metropolitana de Lisboa e no Alentejo Litoral (Figura 18).

Figura 18. Distribuicdo espacial da produtividade em 2000 e 2018
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Resultados empiricos

De todas as varidveis de transportes utilizadas, as que exibem

correlagdo com a produtividade sdo as seguintes:

i) extensdo da rede rodovidria de IP;

ii) extensdo da rede rodovidria de IC;
iii) extensdo da rede rodovidria total;

iv) sinuosidade;

v) velocidade equivalente em linha reta;
vi) acessibilidade rodovidria;

vii) varidveis relacionadas com a distancia dos portos.

E relevante notar que entre as varidveis com algum tipo de
correlacdo ndo hd nenhuma relacionada com os sistemas
ferrovidrios. As varidveis relacionadas com rodovias sdo domi-
nantes, assim como as distincias dos portos maritimos. A rede
ferrovidria foi significativamente reduzida na segunda metade
do século xx, conduzindo a uma forte mudanca modal para o
sistema rodovidrio, quer nos passageiros quer nas mercadorias,
dai que ndo seja surpreendente que a influéncia da acessibili-

dade ferrovidria seja praticamente nula.

Este facto assume particular relevincia num contexto em que
os grandes investimentos em infraestruturas previstos para

a préxima década sdo, essencialmente, ao nivel da ferrovia.
Assim, na selecdo e desenho dos projetos ferrovidrios a
desenvolver, importa considerar quais sdo as necessidades
especificas que esses projetos pretendem atender. Se, por um
lado, é importante atender aos desequilibrios registados nas

ultimas décadas, tendo em conta o forte desinvestimento no
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interior, por outro lado, o investimento ferrovidrio apenas

¢ economicamente vidvel para fluxos de trafego elevado,
ligando polos com massa critica. Desta forma, sera preciso
encontrar um equilibrio entre a necessidade de acessibili-
dade de zonas hoje ndo cobertas por transporte rodoviario

e a necessidade de descarbonizar o sector dos transportes.
Serd ainda importante adotar uma perspectiva de eficiéncia
microecondémica na alocacdo dos recursos neste sector,

ou seja, importa que os projetos procurem ser, pelo menos
na parte operacional, financeiramente sustentdveis para ndo

onerar os contribuintes.

Tomando como exemplo o ano de 2010, e representando
espacialmente a sua distribuicdo, percebe-se que a maioria
das regiGes com maior produtividade aparente do trabalho

estdo localizadas préximo do litoral (Figura 18).

De certo modo, os indicadores que apresentam uma maior
relacdo com a produtividade sdo aqueles que traduzem uma
maior facilidade de movimentacéo: a sinuosidade, a veloci-
dade equivalente em linha reta e a acessibilidade rodovidria.
No entanto, a existéncia de correlacdo ndo implica causa-
lidade, isto é, ndo se pode inferir que uma melhoria na
acessibilidade conduziu a um aumento na produtividade.
Com o objetivo de procurar relacdes de causalidade, utilizou-
-se 0 Teste de Causalidade de Granger (1969). A causalidade
indica que uma determinada varidvel (A) influencia (positiva

ou negativamente) ou causa uma outra varidvel (B).

E possivel concluir que o aumento da velocidade equiva-

lente em linha reta conduziu a um aumento da produtividade
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aparente média de forma mais evidente nas seguintes regides:
Ave, Area Metropolitana do Porto, Aveiro, Trds-os-Montes,
Beira Alta, Area Metropolitana de Lisboa, Alentejo Central

e Baixo Alentejo. Ao considerar o indicador «sinuosidadey,

as regiGes que mais beneficiaram foram: Ave, Alto TAmega,
Tras-os-Montes, Area Metropolitana de Lisboa, Leziria do
Tejo, Alto Alentejo, Baixo Alentejo e Algarve. Os potenciais
impactos positivos ndo sdo generalizdveis a todo o territério e
os resultados dependem das varidveis consideradas. Apenas o
Ave, a Area Metropolitana de Lisboa, o Baixo Alentejo e Tras-
os-Montes parecem exibir uma relacio de causalidade entre

produtividade e acessibilidade em ambos os indicadores.
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Ideias-chave

»» O impacto da melhoria da acessibilidade na produtividade
€ muito assimétrico ao longo do territério e depende muito
das varidveis utilizadas.

»» O aumento da velocidade equivalente em linha reta conduziu
a um incremento da produtividade aparente de forma mais
evidente nas regides do Ave, na Area Metropolitana do
Porto, em Aveiro, em Tras-os-Montes, na Beira Alta, na Area
Metropolitana de Lisboa, no Alentejo Central e no Baixo
Alentejo.

»» Se tivermos em consideracdo o indicador «sinuosidade»,
as regibes que mais beneficiaram dos investimentos sdo
o Ave, o Alto Timega, Tris-os-Montes, a Area Metropolitana
de Lisboa, a Leziria do Tejo, o Alto Alentejo, o Baixo
Alentejo e o Algarve.
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Conclusao

Apesar do papel central do sistema de transporte como faci-
litador do desenvolvimento econdémico, social e ambiental de
qualquer pais, em Portugal existe uma falha fundamental na
disponibilizacdo de dados e na conce¢do de uma estratégia
de monitorizacdo e avaliacdo capaz de fornecer informacdo

e andlises que permitam uma politica mais esclarecida.

Tendo em conta a crescente complexidade e interco-
nectividade dos diferentes sistemas, é necessdrio avaliar
continuamente os niveis de desempenho, eficiéncia e
impacto do sistema de transporte. A primeira parte desta
investigacdo proporcionou uma nova perspetiva sobre

a evolucdo da eficiéncia dos sistemas de transporte em
Portugal e ainda uma analise quantitativa inédita das poli-
ticas publicas relativas a organizacdo e gestdo do sistema.

A avaliagdo ex post dessas opgSes é um requisito fundamental

da boa governanca publica.

Nos dltimos vinte anos e em particular nos altimos dez,

o sistema de transporte, nos seus diversos sistemas e modos,
experimentou mudancas fundamentais no que respeita,

por exemplo, aos modelos de propriedade, regulamentacdo
e decisdes de gestdo e estratégicas. Infelizmente, as decisdes
politicas neste sector sdo tomadas considerando um nimero
de objetivos (geralmente qualitativos) que raramente sdo
verificados e avaliados.
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No entanto, existem outras dimensdes além da eficiéncia que
importa considerar, como a andlise do impacto. A segunda
parte do trabalho incide sobre uma dimensé&o especifica do
impacto: a produtividade. Outras abordagens seriam possi-
veis, pelo que esperamos que este estudo e as informagdes
que ele fornece possam estimular novos estudos e o desen-
volvimento de uma avaliacdo ex post das principais politicas.
Nos préximos pardgrafos, apresentam-se e discutem-se as
principais conclusdes deste trabalho, assim como as suas

implicacGes respeitantes a politica publica.

Transparéncia

O cédlculo e a divulgacdo de pontuagdes de eficiéncia, que
permitiriam o rastreamento dos recursos consumidos, pode-
riam estimular a melhoria das empresas e do sector como
um todo. Por recursos consumidos entendemos os inputs
(tais como custos operacionais, pessoal e investimento) e

os outputs (tais como passageiros, veiculos-quilémetros e
receitas). Por outras palavras, a transparéncia prepararia

o caminho para processos de tomada de decisdo verdadei-
ramente informados, baseados em andlises quantitativas.
Abordagens semelhantes tém sido utilizadas, por exemplo,

no sector de dgua pelo respetivo regulador.

Avaliacdo da eficiéncia global

De uma forma geral, os niveis de eficiéncia do sistema de
transportes tém vindo a melhorar. Paradoxalmente, uma
das principais alavancas para essa melhoria foi a crise finan-

ceira de 2008, que teve impactos positivos de curto e médio
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prazo sobre a eficiéncia econdmica. O mesmo aconteceu
com as privatizagdes (de empresas como a TAP), as fusdes e
aquisi¢cdes (como a aquisi¢do da Portugdlia e a fusdo entre a
Estradas de Portugal e a REFER) e a concessdo do transporte

ferrovidrio urbano a empresas privadas.

A privatizacdo da TAP e a concessdo do transporte ferrovidrio
urbano foram particularmente relevantes do ponto de vista
das politicas publicas, j4 que ambas implicaram o envolvi-
mento do sector privado num mercado tipicamente dominado
por empresas de génese publica. No caso da TAP, o contexto
que se seguiu 4 privatizacdo, nomeadamente o crescimento

do turismo e do PIB, também proporcionou uma conjuntura

favoravel para a melhoria da eficiéncia da empresa.

Resiliéncia econdmica

Em geral, o ambiente econémico afeta os resultados de
eficiéncia. Na maioria dos casos, o crescimento do PIB
melhora a eficiéncia econémica, o que pode estar ligado ao
crescimento das receitas e, principalmente, das receitas por
passageiro. No caso do transporte publico, esse crescimento
pode estar relacionado, por exemplo, com o crescimento do
turismo, que aumenta a utilizacio de bilhetes de um dia, que
tendem a proporcionar uma receita média superior a gerada

por passageiros regulares com passes mensais.

No caso do transporte urbano, detetimos um efeito nega-
tivo na eficiéncia técnica, que pode ser atribuido a estratégia
de aumento de pessoal e frotas e & consequente reducdo da

eficiéncia técnica geral. A restricdo orcamental decorrente
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de periodos de contracdo econdmica pode adiar a renovacdo
dos ativos, nomeadamente do material circulante, origi-
nando um excedente posterior em periodos de recuperacio.
Outro motivo estd relacionado com o aumento da procura
suscitado pelo crescimento do PIB, que pode originar um
maior congestionamento e deterioracdo das condicSes de
operacdo. Portanto, nas pontuacdes técnicas que ndo consi-
deram o nimero de passageiros, mas apenas os resultados
operacionais (por exemplo, veiculo-quilémetros), os niveis

de eficiéncia técnica do sistema de transportes diminuiram.

Concessoes e Privatizacoes

O impacto dos modelos de gestdo nos sistemas de trans-
porte tem sido um tema recorrente na literatura académica,
embora ndo existam dados empiricos para o contexto portu-
gués. A nossa investigacdo procurou preencher essa lacuna,
fornecendo uma andlise sobre a privatizacdo da TAP e as
concessGes nos sistemas ferrovidrios urbanos (ligeiros e
normais). Embora as concesses e as privatizagdes sejam
estruturalmente diferentes, para o propésito de nossa
pesquisa ambas representam uma perspetiva de gestio
privada da empresa de transporte.

No caso da TAP, embora a aquisicdo da Portugdlia também
possa ter constituido um importante impulso para a
eficiéncia, a privatizacdo parece ter sido o fator mais consis-

tente para o aumento da eficiéncia da empresa.

No caso do transporte ferrovidrio urbano, as empresas com

gestdo privada parecem apresentar niveis mais elevados de
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eficiéncia quando consideramos resultados de eficiéncia
com custos operacionais como input (tais como gastos com
pessoal). Todavia, uma andlise mais detalhada demonstra
que as empresas de gestdo privada sdo menos eficientes em
alturas de crescimento positivo do PIB, sendo a eficiéncia
anulada para niveis de crescimento do PIB de mais de 1 %.
Em sentido contrdrio, tornam-se cada vez mais eficientes
para variacdes negativas do PIB. E possivel que esse compor-
tamento esteja relacionado com a maior flexibilidade das
empresas de gestdo privada, que lhes permite proceder a
ajustes nos custos, que melhoram os seus niveis de eficiéncia

aquando de ciclos econdmicos negativos.

No caso das concessées rodovidrias, os contratos baseados
em portagem (onde a receita principal do concessionario

¢ o pagamento de portagens) e os contratos baseados na
disponibilidade (onde a principal receita do concessio-
ndrio é um pagamento fixo da parte do Estado) apresentam
comportamentos distintos decorrentes das variacdes do PIB.
Os contratos com base em portagens reagem positivamente
ao crescimento do PIB, enquanto os contratos com base na
disponibilidade respondem negativamente. No entanto,

a andlise mostrou que os contratos de disponibilidade sdo,
regra geral, menos eficientes, destacando a importancia de
abordagens que incentivem a partilha equilibrada de risco.
Os resultados demonstram ainda que os anos da troika
(2011-2014) tiveram um efeito negativo na eficiéncia, apesar

de a crise financeira ter tido um efeito positivo.
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Fusdes e aquisicoes

Relativamente as fusGes e aquisic¢Ses, o estudo analisou
dois casos: a aquisicdo da Portugalia pela TAP e a fusdo da
Estradas de Portugal com a REFER numa nova empresa —
a Infraestruturas de Portugal. Os resultados mostram que
ambas as estratégias induziram maiores niveis de eficiéncia
nas empresas, ou seja, é caso para dizer que quanto maior,
melhor. No caso da TAP, o novo servico feeder, explicado no
Capitulo 2, potenciou a rentabilidade dos servicos de médio
e longo curso. No caso das Infraestruturas de Portugal,

as potenciais sinergias na gestdo conjunta do sector rodo-
vidrio e ferrovidrio, que permitiram diversificar o risco,
terdo aumentado a eficiéncia. Na verdade, a eficiéncia da
Infraestruturas de Portugal parece melhorar com o cres-
cimento do PIB. Em sentido contrario, no passado, num
contexto idéntico, a eficiéncia das empresas que lhe deram
origem, Estradas de Portugal e REFER, diminuiu.

Produtividade e acessibilidade

Relativamente ao impacto que o sistema de transportes
tem nas regides, em particular na produtividade aparente,
os resultados demostram que a acessibilidade é importante,
mas que nem todos os tipos de acessibilidade sdo essenciais.

A andlise indica que a Area Metropolitana do Porto, seguida
pela Area Metropolitana de Lisboa, é a que apresenta as
melhores acessibilidades. As regiées com menor acessibili-
dade geografica rodovidria em 2019 foram Tras-os-Montes

e o Algarve. Ambas estdo localizadas perto da fronteira
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portuguesa e, por isso, o numero de viagens longas entre
estas e outras regiGes acaba por ser superior as demais, o que
resulta numa diminuicdo do nivel de acessibilidade. Embora
a regido do Baixo Alentejo ndo registe a menor acessibilidade,
apresenta a menor variacdo histérica absoluta, isto é, trata-se
da regido que menos beneficiou de projetos e programas de

melhoria de acessibilidade.

Em média, os tempos de viagem diminuiram globalmente no
sistema rodovidrio como resultado de um investimento subs-
tancial na rede desde os anos 1990. O oposto aconteceu com
a acessibilidade ferrovidria. Devido ao desinvestimento na
rede, treze das vinte e trés regides apresentaram uma variacdo
negativa neste indicador. Como tal, os resultados eviden-
ciaram que, historicamente, a ferrovia teve pouco ou nenhum

contributo para a melhoria da produtividade.

A andlise mostrou ainda que a sinuosidade, a velocidade
equivalente em linha reta e a acessibilidade rodovidria sdo
as unicas varidveis com uma correlacdo razoavelmente forte
com a produtividade aparente do trabalho. Além disso,
demonstrou também que um aumento da velocidade equiva-
lente em linha reta conduziu a um aumento da produtividade
aparente de forma mais evidente nas regides do Ave, na Area
Metropolitana do Porto, em Aveiro, em Tras-os-Montes,

na Beira Alta, na Area Metropolitana de Lisboa, no Alentejo
Central e no Baixo Alentejo. Ao considerar o indicador «sinuo-
sidadey, as regies que mais beneficiaram foram: Ave, Alto
Tamega, Trds-os-Montes, Area Metropolitana de Lisboa,

Leziria do Tejo, Alto Alentejo, Baixo Alentejo e Algarve.
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Principais limitagdes e desenvolvimentos futuros

Este tipo de estudos tem limitaces importantes que devem
ser identificadas. A primeira diz respeito ao uso de informa-
cOes retiradas dos relatdérios anuais das empresas analisadas.
Embora sejam relatérios auditados, existe sempre alguma
margem de discricionariedade no reconhecimento e langa-
mento dos factos na contabilidade, o que pode levar a
indicadores com diferencas significativas entre empresas.
No entanto, somos da opinido de que a magnitude desses erros
ndo altera as principais conclusdes deste estudo. A segunda
limitacdo estd relacionada com a critica recorrente ao uso

de DEA para empresas distintas, pelo facto de cada empresa
operar num contexto especifico que néo pode ser contabili-
zado com precisdo. A terceira limitacdo decorre do periodo
de analise relativamente curto, especialmente levando-se em

consideracdo operacdes como fusdes e privatizacdes.

Existem algumas dreas que devem ser consideradas mais

cuidadosamente em estudos futuros, nomeadamente:

\ Seria importante considerar uma série temporal mais
longa, de trinta ou quarenta anos, uma vez que a
série considerada neste estudo é relativamente curta.
Infelizmente, para o nivel de granularidade considerado

neste estudo, tais dados ndo estavam disponiveis.

{ Outra alternativa passa por realizar andlises que utilizem
microdados. Este estudo fornece uma avaliacdo detalhada
dos indicadores de acessibilidade ao nivel dos municipios,

o que podera facilitar andlises futuras.
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 Também seria importante proceder a uma andlise mais
detalhada sobre os diferentes sectores, que vd além de
valores de produtividade agregados. Este estudo analisou
a produtividade aparente média do trabalho, mas seria
relevante discriminar os distintos impactos potenciais da

acessibilidade na produtividade, por tipo de industria.

A Neste estudo, os indicadores calculados basearam-se na
acessibilidade fisica (como o tempo e a distdncia). Uma
analise adicional deveria incluir o custo generalizado da
viagem, passando de medidas fisicas de acessibilidade para

medidas econdmicas de acessibilidade.
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Abreviaturas

AE Autoestrada

DEA Data Envelopment Analysis

IC Itinerdrio Complementar

IP Itinerdrio Principal

NUTS Nomenclatura das Unidades Territoriais para Fins Estatisticos
PIB Produto Interno Bruto

PPP Parceria Publico-Privada

PRN Plano Rodovidrio Nacional
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Glossario

Accountability — Necessidade de prestacdo de contas, responsabili-

zagdo e transparéncia da gestdo publica.

Acessibilidade ferrovidria — Distancia média (em tempo) entre dois
ou mais pontos, através da ferrovia. Pode ser calculada como uma

média ponderada em fungdo, por exemplo, da populagdo.

Acessibilidade rodoviaria — Distancia média (em tempo) entre dois
ou mais pontos, através da rodovia. Pode ser calculada como uma

média ponderada em fungdo, por exemplo, da populagdo.

Anilise custo-beneficio — E uma avaliacdo (implicita e explicita)
dos beneficios e custos (diretos e indiretos) associados a concreti-

zagdo de um projeto de investimento.

Concessdo — Caso particular de uma PPP, na qual é firmado um
contrato entre um parceiro publico e um privado, estabelecendo
direitos e deveres das partes para construcdo, financiamento e/

ou operagdo de uma infraestrutura (concessdo de obra publica) e/
ou servigo publico (concessdo de servigo piblico). Por regra, uma
concessdo distingue-se de uma PPP por na primeira as receitas resul-
tarem quase exclusivamente da atividade comercial (pagamentos
pelos utilizadores) enquanto na segunda as receitas resultam quase
exclusivamente de um pagamento por parte do Estado (disponibili-

dade ou utilizagdo).

Efeitos spill over —S3o efeitos que decorrem de um evento, inves-
timento ou circunstancia que ocorre noutra regido (normalmente,

uma regido vizinha).
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Eficiéncia econémica — Mede o nivel de consumo de inputs econé-
micos (por exemplo ativos ou custos de operagdo) em relagdo a

producdo de outputs econdmicos (por exemplo receita).

Eficiéncia técnica — Mede o nivel de consumo de inputs técnicos
(por exemplo vefculos ou pessoal) para produgdo de outputs técnicos

(por exemplo veiculos por quilémetro).

Fusdo — Operacdo juridica e financeira pela qual duas (ou mais) enti-

dades agregam os seus ativos sob uma Unica entidade.

Investimentos afundados (sunk costs) — Os investimentos afundados,
também designados por sunk costs, dizem respeito a investimentos que
ndo podem ser recuperados, como acontece por exemplo com a cons-

trucdo de uma linha de caminho de ferro ou de uma estrada.

Lugares.quilémetro — Resulta do produto de todos os lugares ofere-

cidos pela extensdo das viagens.

Modelo de gestdo — Estrutura de natureza juridica e financeira sobre
a forma de gestdo da empresa, vulgarmente dividida em modelos de

gestdo publica e modelos de gestdo privada.

NUTS Ill — Nivel Ill da Nomenclatura das Unidades Territoriais

para Fins Estatisticos.

Pagamento por disponibilidade — Pagamento devido ao concessio-
nario pelo Estado (ou seu representante) com base na disponibilizagdo
de uma infraestrutura rodovidria, de acordo com o nivel de servico
contratado. Este pagamento ¢ independente do volume de trafego

que circula na via.

Passageiros.quilémetro — Produto do total de passageiros pela

distancia média percorrida.
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Portagem real — Tipo de concessdo em que existe pagamento real

de portagem por parte do utilizador.

Privatizacdo — Alienacdo total ou parcial do capital social de uma

empresa publica.

Produtividade — O conceito utilizado neste trabalho é o de «produ-
tividade aparente do trabalho», que traduz a riqueza criada, em média,
por trabalhador.

Sinuosidade — Indice obtido pelo quociente entre a distancia em linha
reta entre dois pontos (NUT Ill, municipios, ou outra unidade territo-
rial) e a distancia real, por estrada. Quando calculado para uma NUT lll,
em vez de dois pontos, consideram-se as distancias dessa NUT |lI

a todas as outras NUTS, ponderadas pelas respetivas populagdes.

istema de transportes — Conjunto dos varios modos de transporte
Sist det t C tod dosdet t
que compdem o sistema fisico, funcional e institucional que assegura

o movimento de pessoas e mercadorias.

Varidvel dependente — Variavel cujo comportamento ¢é influenciado

por um conjunto de varidveis explicativas (independentes).

Variavel dummy — Variavel bindria, que pode tomar o valor de um ou
de zero, utilizada com o intuito de indicar a presenca ou auséncia de

um determinado efeito.

Varidvel explicativa — Varidvel independente que potencialmente

influencia o comportamento da varidvel dependente.

Velocidade equivalente em linha reta — Quociente entre a distancia
em linha reta entre dois pontos e o tempo de percurso real entre esses

pontos.
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Como evoluiu o sistema
de transportes nas ultimas
décadas?

Que efeitos teve na
produtividade das regides?

E qual foi o impacto
das politicas publicas
na eficiéncia do sistema?
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