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Parte I: Sumario

1.1 Verificacdes e opinides de auditoria

1.1.1 Elaboracéo do projecto de ampliacao

Em 2005, o Governo da Regido Administrativa Especial de Macau (Governo da
RAEM) deu inicio a construcdo de um novo terminal maritimo de passageiros na Taipa
(adiante referido como “obra inicial”). No inicio de 2006, o Governo da RAEM decidiu
alargar a finalidade desse novo terminal, passando de um terminal de apoio a um posto
fronteiri¢o principal (doravante designado por “Terminal de Pac On”), ficando o Gabinete
para 0 Desenvolvimento de Infra-estruturas (GDI) responsavel pela respectiva execucao.
Assim que assumiu a gestdo do empreendimento, o0 GDI deu inicio a elaboracdo do projecto
de ampliacdo e viria a conclui-lo em Abril de 2009. O projecto de ampliacdo previa o
alargamento da area de construcdo total para 362,9 mil metros quadrados contra os
107,2 mil metros quadrados iniciais, 0 aumento de 8 para 16 lugares de atracagem para
embarcacOes de 400 passageiros e, ainda, a introducdo de 3 lugares de atracagem para
embarcacOes de 1 200 passageiros e de 1 heliporto na cobertura do terminal. As alteracfes
introduzidas pelo projecto de ampliagcdo alteraram significativamente a dimensdo e a
capacidade do Terminal de Pac On em comparacdo com a obra iniciada em 2005.
Concomitantemente, 0s custos de execucdo do terminal aumentaram 5 vezes, passando dos
583 milhGes de patacas da obra inicial para cerca de 3 284 milhdes de patacas apds a
ampliacdo. Na sequéncia das alteracdes, a conclusdo do Terminal de Pac On, inicialmente
prevista para inicios de 2007 passou para meados de 2013.

Ao elaborar o projecto de alteracdo, que viria a ampliar significativamente o Terminal
de Pac On, o GDI procurou ter em consideracdo o seguinte: 1) perturbar o minimo possivel
os trabalhos iniciados em 2005; 2) ter em conta os pedidos de operacdo de carreiras
apresentados pelas companhias de navegacdo; e 3) maximizar o uso do terreno do terminal
e da bacia. Nos termos do Despacho do Chefe do Executivo n.° 68/2000, que criou o GDI,
uma das principais atribui¢cbes do Gabinete € realizar analises aprofundadas relativamente
ao lancamento de grandes empreendimentos. Concomitantemente, tanto as instrucdes
técnicas emitidas pela Federacdo Internacional de Engenheiros Consultores (FIDIC) assim
como os principios de gestdo recomendam que a primeira tarefa a realizar num projecto
passe pela definicdo da funcdo, das necessidades a satisfazer e do objectivo do projecto. Por
outras palavras, a dimensdo do Terminal de Pac On s6 poderia ser definida, de forma
cientifica, depois de determinadas as necessidadesa satisfazer pelo terminal,
nomeadamente, 0 volume estimado de passageiros. Estando ja definida a funcdo e também
0 objectivo do empreendimento como sendo o estabelecimento de um posto fronteirico



principal e a construcdo de um porto, 0 GDI ndo realizou estudos aprofundados quanto a
evolucdo do nimero de passageiros no Terminal de Pac On, nem teve suficientemente em
consideracdo dois aspectos importantes: 1) o desvio dos seus potenciais passageiros por
outras infra-estruturas de transporte, nomeadamente o actual Terminal Maritimo do Porto
Exterior e a ponte, em construcdo, que vai ligar Hong Kong, Zhuhai e Macau; 2) a
possibilidade de maiores beneficios econdmicos do modelo de construcdo/operacdo
faseada. Pelo acima exposto, existem duvidas sobre se o Terminal de Pac On, ao qual é
atribuida também a funcao de posto fronteirico principal, podera satisfazer as necessidades
de movimentacdo de passageiros ou se, pelo contrario, esta sobredimensionado,
desperdicando-se, assim, recursos financeiros (v. 3.1 do relatorio)

1.1.2 Programacao financeira

O GDI nunca procedeu a estimativa das despesas globais com a ampliacdo do
Terminal de Pac On, nem aquando da apresentacdo as instancias superiores de cada um das
propostas de alteracdo ao projecto inicial, nem nos pedidos de or¢camento sucessivamente
apresentados no &mbito da preparacdo da proposta de orcamento do Plano de Investimentos
e Despesas de Desenvolvimento da Administracdo (PIDDA). A auséncia de informagdes
financeiras tdo relevantes impede que a entidade decisora possua uma visdo global dos
compromissos financeiros decorrentes da sua eventual decisdo de autorizagdo, bem como
da avaliacdo dos beneficios econdmicos do projecto. Por outro lado, essa falta de
informagdes impede o controlo de custos, o qual tem que assentar em indicadores correctos
durante a execucdo da obra. Pelo exposto ndo sO os servicos gestores ndo detinham
informacgdes necessérias para uma adequada afectacdo dos recursos publicos, como
também, e mais grave, 0 Governo da RAEM se viu impedido de, a partir de dados reais e
globais, prever e planear compromissos financeiros futuros e, nessa base, avaliar melhor a
implementacdo de politicas governativas de longo prazo. (v. 3.2 do relatério)

1.2 Sugestdes de auditoria

(1) O projecto de uma grande infra-estrutura de transporte deve resultar de estudos
exaustivos e abrangentes, fundamentados em estimativas cientificas sobre a
evolucdo do volume de passageiros e tendo em consideracgéo o ritmo de execucao
das obras, os custos e outros factores relacionados. Na concepcdo do projecto,
deve igualmente ser considerada a evolugédo do volume de passageiros durante as
sucessivas fases da sua execucdo, por forma a ponderar a viabilidade e o0s
beneficios econdbmicos duma construcdo/operacdo por fases. Entre o inicio do
planeamento e a aprovacdo do projecto final de um empreendimento de



transporte, quaisquer alteracdes significativas ao projecto devem dar lugar a ana-
lises e revisOes atempadas para avaliagdo dos impactos, a fim de evitar riscos de
sobredimensionamento do empreendimento e consequentes desperdicios recursos
financeiros publicos, ou de subdimensionamento para responder as necessidades
futuras.

(2) Na fase inicial de preparacdo de um projecto, deve proceder-se a estimativa, com
base em métodos cientificos, de todas as despesas envolvidas. Posteriormente, a
medida que a elaboracdo do projecto vai avangando, devem ser efectuados,
atempadamente, os ajustamentos e actualizagdes que se venham a revelar
relevantes na estimativa inicial, tornando-a gradualmente mais aproximada da
realidade. Na preparacéo do orcamento do PIDDA, as disposi¢cOes legais devem
ser cumpridas rigorosamente e, devem ser estimadas as despesas globais do
projecto com base nas informacoes financeiras mais actualizadas.

1.3 Resposta do sujeito a auditoria

O GDI reconhece o valor orientador do relatério de auditoria no que concerne a gestao
de grandes empreendimentos e refere que vai estuda-lo com atengdo, com vista a rectificar
e a aperfeicoar as deficiéncias apontadas.

1.3.1 Elaboracéo do projecto de ampliacao

O GDI refere que o projecto de construcdo do Terminal de Pac On iniciou-se em 2002,
na sequéncia do desenvolvimento dindmico do turismo de Macau, altura em que o Terminal
Maritimo do Porto Exterior comecgou a evidenciar falta de capacidade para responder ao
crescente nimero de visitantes. Paralelamente a execucdo de obras de ampliacdo das areas
de chegada e de partida do Terminal Maritimo do Porto Exterior, o0 Governo da RAEM,
iniciou, em 2005, os estudos relativos a construcdo do Terminal de Pac On, com uma
funcdo complementar a outros postos fronteiricos. O GDI refere ainda que com a execugao
das “Linhas Gerais do Planeamento para a Reforma e Desenvolvimento da Regido do
Delta do Rio das Pérolas (2008-2020)” e a promogdo de Macau como centro mundial de
turismo e lazer, quase 46 milhdes de pessoas atravessaram o posto fronteirico de Gongbei,
Zhuhai, durante o primeiro semestre de 2011. Paralelamente, a implementacdo do visto
individual fez aumentar de forma significativa a utilizacdo da via maritima para entrar e sair
de Macau, sendo que o numero total de visitantes utilizadores dessa via de entrada cresceu
de cerca de 16,6 milhGes de pessoas, em 2007, para cerca de 18,1 milhdes, em 2008, vindo



a ultrapassar a fasquia de 20 milhdes em 2011 e 2012; e, previa-se que até ao terceiro
trimestre de 2013, o nimero de visitantes iria atingir cerca de 16 milhGes.

O GDI refere também que dimensdo da infra-estrutura revelava o0s seguintes
constrangimentos: 1) os recursos de solos de Macau séo extremamente escassos, pelo que o
seu ordenamento, em termos de aproveitamento, € mais complexo comparativamente com
as regides vizinhas, tendo necessariamente a construcdo da infra-estrutura de realizar-se
com recurso ao “aproveitamento racional e intensivo de terrenos”; em consequéncia,
mesmo que os condicionalismos externos se alterem rapidamente, a dimensdo da infra-
-estrutura pode ndo ter margem para responder ao consequente aumento da procura; 2) o
Terminal de Pac On esta confinado entre a pista do Aeroporto Internacional de Macau e a
Zona E1 dos Novos Aterros Urbanos, pelo que a sua expansao estd condicionada; 3) por sua
vez, nos termos da Portaria n.° 233/95/M, o Terminal de Pac On esta localizado numa éarea
terrestre confinante com o Aeroporto Internacional de Macau, ndo podendo as suas
construcdes exceder 0s 25 metros acima do nivel médio do mar, por sujeicdo a servidao
aerondutica e; 4) a area da bacia de manobra € limitada, o que restringe a viabilidade de
execucéo faseada de obras.

1.3.2 Programacéo financeira

O GDI refere que o valor total das obras listadas no relatério de auditoria corresponde
ao somatario dos valores das obras adjudicadas até ao momento de auditoria, incluindo: 1)
empreitada de construcdo do Terminal de Pac On (obra inicial de 2005); 2) empreitada de
construcdo do parque de estacionamento subterrdneo e zona comercial; 3) empreitada de
construgdo do terminal maritimo provisério da Taipa (adiante referido como “terminal
provisorio”); 4) ampliacdo da estrutura principal do Terminal de Pac On — execucdo das
fundacdes; 5) ampliacdo da estrutura principal do Terminal de Pac On — traballhos de
cobertura.

Apesar de proceder a preparacdo do orcamento de controlo de cada obra a lancar, o
GDI refere que concorda com o afirmado no relatdrio de auditoria quanto a necessidade de
utilizar procedimentos técnicos de estimativa das despesas globais do empreendimento,
pois a sua aplicacdo contribuiria significativamente para uma adequada programacao
financeira e para uma melhor gestdo das despesas globais. O GDI refere que esta a estudar
em pormenor a adopcdo desses procedimentos técnicos e que ird empenhar-se na sua
implementacao.



Parte Il: Introducéo

2.1 Contexto da auditoria

Em Qutubro de 2003, o Governo da RAEM iniciou o planeamento da construcdo de
um novo terminal maritimo de passageiros, nos aterros de Pac On da ilha da Taipa, com
vista a atenuar a presséo de trafego no Terminal Maritimo do Porto Exterior de Macau, bem
como para dar resposta ao crescente desenvolvimento do turismo, da industria do jogo e das
ilhas da Taipa e de Coloane. Os estudos foram iniciados pela Direc¢do dos Servigos de
Solos, Obras Publicas e Transportes (DSSOPT), e, em Mar¢o de 2005, passaram para o
GDI, o qual deu, desde logo, inicio ao processo de abertura do concurso publico da
empreitada. A proposta de adjudicacdo da empreitada foi autorizada em Maio de 2005, com
termo previsto para o inicio de 2007.

No inicio de 2006, o Governo da RAEM decidiu alargar a finalidade do terminal,
inicialmente prevista como de apoio, passando a funcionar como posto fronteirico principal,
tendo, consequentemente, o GDI dado inicio aos trabalhos conducentes & sua ampliag&o.
Para dar resposta a procura existente, e porque o novo terminal ndo poderia ser concluido
em pouco tempo, o GDI decidiu-se pela construcdo de um terminal provisorio em 2007,
que custou cerca de 173 milhdes de patacas (v. Quadro 3). O GDI afirmou, porém, que o
terminal provisorio seria desmantelado apds a entrada em funcionamento do Terminal de
Pac On, mantendo-se a sua plataforma para nela se construir um posto de bombeiros e
corredores de passageiros em transito, bem como lugares para atracarem embarcacfes de
combate a incéndios no terminal definitivo.

Segundo o GDI prevé-se que a ampliacdo do terminal de Pac On esteja concluida em
meados de 2013, apds 0 que se seguira um periodo de operacdes experimentais, sendo
provavel que a sua entrada em funcionamento definitivo venha a ocorrer no primeiro
semestre de 2014. A cronologia dos factos mais relevantes da evolugdo do projecto do
Terminal de Pac On consta do Anexo I.

A é4rea de construcdo total do Terminal de Pac On, dos cerca de 107,2 mil m?da obra
inicial, aumentou para cerca de 362,9 mil m? (v. Quadro 4) e as correspondentes despesas, a
imputar ao GDI, passaram de, aproximadamente, 583 milhdes de patacas (v. Nota 1 do
Quadro 2), para cerca de 3 284 milhGes de patacas (v. Quadro 2). As principais obras da
empreitada sdo apresentadas no Quadro 1.

Considerando os elevados custos de construcdo envolvidos, o seu longo periodo de
execucdo — quase 10 anos, desde os estudos iniciados em 2003 até a concluséo prevista
para 2013, e, ainda, pela preocupacdo manifestada pela populacdo, o Comissariado da
Auditoria (CA) realizou uma auditoria de resultados ao projecto do Terminal de Pac On.



Quadro 1: Principais obras da empreitada do Terminal de Pac On

(Unidade: pataca)

. A Designacdo de obra I_Dre_go de 1
(inicio das obras) adjudicacao

2005 Construgéo do Terminal de Pac On (obra inicial) 499 800 000,00

2007 Construgao do estacionamento subterraneo e zona 446 868 168,00
comercial (obra de ampliacao)

2007 Construcdo do terminal provisério 218199 213,80
Ampliacdo da estrutura principal do Terminal de Pac

2008 On — execugdo das fundagdes (obra de ampliacdo) 218 888 888,00
Ampliacgao da estrutura principal do Terminal de Pac

2010 On (obra de ampliagéo) 1579 999 963,00

Fonte: Quadro elaborado com base nas informaces prestadas pelo GDI.

Nota: 1) Os valores da adjudicacdo indicados no quadro sdo os das adjudicagBes iniciais. Ao longo da
execucdo das obras houve trabalhos a mais e a menos, pelo que esses valores ndo reflectem as
despesas definitivas. As despesas finais com as obras acima indicadas imputadas ao GDI constam

dos Quadros 2 e 3.

Quadro 2: Despesas com a construcdo do Terminal Pac On imputadas ao GDI

(Unidade: pataca)

Montantes previstos Montantes Montantes
N. Despesas (até & conclusdo da obra) pagos ° a pagar
) ) @=1-

1 |Obrainicial (a)
1.1 |Elaboragéo do projecto 2 473 766,00 2 473 766,00 —
1.2 |Execucéo do projecto 380 497 085,58 380 497 085,58 —
1.3 |Fiscalizagdo 12 097 800,00 12 097 800,00 —
1.4 |Controlo de qualidade 4 968 000,00 4 968 000,00 —
1.5 |Outros 606 600,00 606 600,00 —

Subtotal 400 643 251,58 400 643 251,58 —
2 |Obra de ampliacédo (b)
2.1 |Elaboragéo do projecto * 77 886 353,12 74 449 076,55 3437 276,57
2.2 |Execucdo do projecto 2677 273 590,54 1770479 586,99 | 906 794 003,55
2.3 |Fiscalizagdo 34 738 819,00 31129 219,00 3609 600,00
2.4 |Controlo de qualidade 28 038 143,00 24746 477,00 3291 666,00
2.5 |Outros 54 400,00 54 400,00 —

Subtotal 2817991 305,66 | 1900858 759,54 | 917 132 546,12

Total (c) = (a) + (b) 3218634557,24 | 2301502011,12 | 917 132 546,12
3 E:zﬁ%mas%g)termi”a' 64 886 114,00 64 886 114,00 —

Total geral (e) = (c) + (d) 3283520671,24 | 2366388125,12 | 917 132 546,12

Fonte: Quadro elaborado com base nas informag@es fornecidas pelo GDI.




Notas: 1) O montante das despesas finais previsto pelo GDI em Maio de 2013 exclui as despesas com 0s
trabalhos cancelados. O subtotal referente a obra inicial, no valor de 400 643 251,58 patacas,
resulta do montante da adjudicacdo inicial, no valor de 582 658 576,46, menos 0 somatério das
despesas correspondentes aos trabalhos cancelados, no valor de 181 925 324,88 patacas.

2) A despesa ndo inclui os honorérios pagos pela elaboracdo do projecto da obra inicial, adjudicada
pela DSSOPT em 2004, no valor de 12 891 469,00 patacas. A considerar esse pagamento
efectuado, a despesa relacionada com a elaboracdo do projecto totaliza 15 365 235,00 patacas
(12 891 469,00 + 2 473 766,00).

3) Até 31 de Dezembro de 2012.
4) A evolucdo da despesa com a elaboracdo do projecto, no conjunto das 3 fases, (v. Quadro 4) das
obras de ampliacdo do Terminal de Pac On é apresentada no quadro seguinte:

(Unidade: pataca)

Despesa

Inicio de 2006 a
Julho de 2006
(1.2 fase de alteragdes)

Agosto de 2006 a
Marco de 2007
(2.2 fase de alteracoes)

Abril de 2007 a
Agosto de 2008
(projecto final)

Elaboracédo do projecto

30 498 406,00

29 220 542,12

18 167 405,00

Montantes acumulados

30 498 406,00

59 718 948,12

77 886 353,12

5) A plataforma do terminal provisério é reaproveitada para nela se construir o posto de bombeiros e
corredores para passageiros em transito, bem como lugares para atracarem embarcagdes de
combate a incéndios, pelo que a correspondente despesa é incluida no total geral do terminal.

Quadro 3: Despesas com a construgdo do terminal provisorio imputadas ao GDI
(Unidade: pataca)

Montantes Montantes Montantes
Despesas a suportar’ pagos * por pagar *
1 =@+(@3) ) @)

Elaborag&o do projecto 4 646,716,00 4 646 716,00 —
Execucdo do projecto 228 835 467,40 | 228 777867,40] 57 600,00
Fiscalizacdo 3299 400,00 3244 410,00 54 990,00
Controlo de qualidade 1 165 560,00 1 165 560,00 —
Subtotal 237947 143,40 | 237 834553,40| 112 590,00
Plataforma 2

(despesa integrada na obra de ampliacéo) (64886 114,00)) - (64 886 114,00) o
Total liquido 173061 029,40 | 172948439,40| 112 590,00

Fonte: Quadro elaborado com base nas informagdes fornecidas pelo GDI.

Notas: 1) Os montantes a suportar resultam da diferenca entre os valores da adjudicacdo inicial e os
montantes correspondentes aos trabalhos cancelados.

2) Até 31 de Dezembro de 2012.

3) A plataforma do terminal provisério é reaproveitada para nela se construir o posto de bombeiros e
corredores para passageiros em transito, bem como lugares para atracarem embarcagdes de combate
a incéndios, pelo que a correspondente despesa é incluida no total geral do terminal.




2.2 Sujeito, ambito e objectivo da auditoria

O Despacho do Chefe do Executivo n.° 68/2000 *, que criou o GDI, dispde no seu n.° 2
que este Gabinete tem por objectivos promover e coordenar as actividades relacionadas
com a manutencdo, modernizacdo e desenvolvimento de projectos de grandes
empreendimentos na Regido Administrativa Especial de Macau, nomeadamente, a
realizacdo de estudos e coordenacdo dos projectos de desenvolvimento de infra-estruturas
que venham a ser determinados, bem como a promocdo da cooperacdo dos Servigos e
entidades que intervenham, directa ou indirectamente, em estudos, execucdo de obras ou
fornecimento de bens e de servicos. Por outro lado, a partir de 2005, data em que o GDI
assumiu a responsabilidade de coordenacdo e fiscalizacdo do projecto do Terminal de Pac
On, passou a caber-lhe a promocdo da coordenacdo dos servicos publicos utilizadores
envolvidos, nomeadamente no que respeita a confirmacdo da transposicao das necessidades
e exigéncias dos mesmos para o projecto, ao planeamento dos trabalhos de ampliacdo e a
fiscalizacdo da sua execucdo, bem como na programacao e gestdo dos recursos financeiros
afectos ao projecto. Pelas raz@es atras referidas, o GDI foi a entidade seleccionada como
sujeito a auditoria.

A auditoria realizada incidiu sobre a elaboracéo do projecto de ampliagéo do Terminal
de Pac On e a respectiva programacao financeira, abrangendo a presente auditoria o periodo
compreendido entre Marco de 2005, data em que o0 projecto do terminal passou a ser gerido
pelo GDI, e 31 de Dezembro de 2012, com o objectivo de verificar se 0 GDI executou de
forma adequada e eficaz os trabalhos relativos a construgdo do Terminal de Pac On e, deste
modo, assegurar as condi¢cdes para que sejam alcancados 0s objectivos que presidiram a
decisdo do Governo da RAEM.

! 0 n.°2 do Despacho do Chefe do Executivo n.°68/2000, na redaccdo dada pelo Despacho do Chefe do
Executivo n.°97/2009, dispde que o GDI tem por objectivos «(...) promover e coordenar as actividades
relacionadas com a implementagcdo, manutencdo, modernizagéo e desenvolvimento de projectos de grandes
empreendimentos na Regido Administrativa Especial de Macau (...) nomeadamente: (...) 4) A realizag¢do
de estudos, coordenacdo e execugdo dos projectos de desenvolvimento de grandes infra-estruturas na
Regido Administrativa Especial de Macau que venham a ser determinados; (...) 6) A promog¢do da
cooperacéo dos servicos e entidades que intervenham, directa ou indirectamente, em estudos, execugdo de
obras ou fornecimento de bens e de servigos; 7) A promogdo e acompanhamento da execucdo de projectos
relacionados com a implementacédo e modernizacdo das infra-estruturas dos postos fronteiricos terrestres,
portuarios e aeroportuarios; (...)».



Parte I11: Resultados da auditoria

3.1 Elaboracgéo do projecto de ampliagdo

Por determinacgéo superior, 0 GDI assumiu, em Marco de 2005, o empreendimento da
construcdo do Terminal de Pac On, o qual, conforme o projecto inicial, tinha uma funcéo
complementar em relagdo ao Terminal Maritimo no Porto Exterior, com o objectivo de para
ali canalizar parte do seu movimento de passageiros. Porém, no inicio de 2006, com vista a
responder as necessidades resultantes do desenvolvimento de Macau, o0 Governo da RAEM
decidiu alargar a finalidade do projecto do terminal, passando, também, a funcionar como
um dos postos fronteirigos maritimos principais, razdo pela qual o GDI deu inicio aos
trabalhos de ampliacdo do terminal.

3.1.1 \Verificagdes de auditoria

3.1.1.1 Processo de elaboracéo do projecto de ampliagdo

3.1.1.1.1 Informac0es gerais

O CA analisou todo o processo de elaboracdo do projecto de ampliacdo do terminal e
verificou que o projecto final do empreendimento passou por trés fases de alteracdes. Em
comparagcdo com o projecto inicial, autorizado em 2005, no projecto final, de Agosto de
2008, a area de construcdo total do terminal passou de 107,2 mil metros quadrados para
362,9 mil metros quadrados, os lugares para atracar embarcagdes de 400 passageiros, que
constituem o equipamento principal do terminal, passaram de 8 para 16 e foram
acrescentados 3 lugares para embarcac6es de 1 200 passageiros e, ainda, um heliporto na
cobertura do terminal (as alteracBes nas sucessivas fases constam do Quadro 4, enquanto as
plantas anexas 1 e 4 dizem respeito, respectivamente, aos projectos inicial e final. Em
termos financeiros, as despesas do projecto inicial foram estimadas em cerca de 583
milhdes de patacas (v. Nota 1 do Quadro 2), e fixaram-se, no projecto final da ampliacéo,
em cerca de 3284 milhdes de patacas (v. Quadro 2), em resultado das significativas
alteracOes introduzidas. De seguida, o presente relatério vai apresentar, em pormenor, as
alteracdes introduzidas nas trés fases.



Quadro 4: Evolucéo do projecto de ampliacdo do Terminal de Pac On

Inicio/2006 a | Agosto/2006 a .
. 2005 Julho/2006 | Margo/2007 (e &
Trabalhos do projecto A . a Agosto/2008
(Obrainicial) | (1.2 fase de (2.2 fase de - -
~ ~ (projecto final)
alteracGes) alteracGes)
Area de implantacéo (m?) 96 519,60 99 844,60 180 874,00 201 395,25
Area de construgdo (m?) 107 186,70 197 169,70 353 040,30 362 927,10
Embarcagoqs de 8 10 16 16
400 passageiros
Lugares de Embarcacoes de
. - - 3 3
atracagem 1 200 passageiros
Reservados para embarcagdes de
. - - 4 4
400 passageiros
Atri ; r/c: 3 659,20
AU ek Area (m?) 1 068,60 1 068,60 3822,00
partida 1.2 andar: 5 654,70
~ 1
Area de Balcoes 28 28 54 44
controlo de Passagens 1
o - - - 24
documentos automaticas
(partida) Area (m?) 1547,30 1547,30 2 892,80 3 168,20
Servicosde | Zona publica - 2
migracio de chegada Area (m°) 2 628,50 3250,60 16 287,40 17 576,30
] Balcoes 28 28 54 441
Area de
controlo de Passagens i . - 211
documentos automaticas
chegada p
(chegada) Area (m?) 1 205,70 1 205,70 2992,70 3605,90
Aoz Area (m?) 1 060,70 1 060,70 1942,70 3.390,00
espera
Lugares para automaveis ligeiros 207 740 740 742
Estacionamento -
. Lugares para motociclos 100 328 328 196
e zona comercial
Zona comercial (m?) - 28 000,00 28 000,00 -
Heliporto (unid.) - 1 1 1

Fonte: Quadro elaborado com base nas informaces fornecidas pelo GDI.

Nota: 1) Segundo o GDI, mesmo depois de definidos os trabalhos finais em Agosto de 2008, o nimero de balcdes e de
passagens automaticas nas areas de controlo de documentos (partida e chegada) poderia ainda vir a ser reajustado de
acordo com as novas necessidades de servigos publicos ali a funcionar.

3.1.1.1.2 Primeira fase de alteragdes ao projecto (inicio de 2006 a Julho de 2006)

No inicio de 2006, por determinacdo superior, 0 GDI recebeu instru¢des no sentido do
Terminal de Pac On passar a funcionar também como um dos postos fronteirigcos maritimos
principais tendo, por conseguinte, dado inicio & primeira fase de alteracGes ao projecto para
ampliacdo do terminal. No redimensionamento do projecto, nesta fase, o GDI teve em
consideracdo os seguintes aspectos:
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»  perturbar, 0 menos possivel, os trabalhos da obra inicial;

» circunscrever o alargamento das funcionalidades, quanto possivel, aos limites
originais do terreno do terminal.

Analisadas as técnicas de construcao e as dificuldades de execucdo, o GDI adjudicou 3
projectos especificos — “estacionamento subterrdneo e zona comercial”, “instalagdes
adicionais”? e “heliporto” — que, em conjunto com outras alteracdes, constituiram a
primeira fase de revisdo do projecto (os trabalhos constam do Quadro 4 e a organizacdo
funcional consta da Planta 2) com vista a aumentar as funcionalidades e a capacidade do
Terminal de Pac On, dentre das quais se destaca o aumento de 8 para 10 lugares de
atracagem para embarcacdes de 400 passageiros.

3.1.1.1.3 Segunda fase de alteracfes ao projecto (Agosto de 2006 a Marco de 2007)

Concluida a primeira revisdo do projecto, em Julho de 2006, varias companhias de
navegacdo requereram a utilizagdo do Terminal de Pac On. Perante esta situacdo, o GDI
entendeu ser necessario proceder a nova revisdo do projecto (os trabalhos constam do
Quadro 4 e a organizagdo funcional consta da Planta 3). Para esta segunda revisdo do
projecto de ampliacdo, o GDI teve em consideracdo 0s seguintes aspectos:

»  0s pedidos para operar carreiras apresentados pelas companhias de navegacgéo;

» 0 aproveitamento, possivel, das estruturas da obra inicial para ndo desperdicar o
investimento realizado;

> maximizagdo do uso do terreno do terminal e da bacia®.

A revisdo compreendeu as seguintes alteracdes principais: aumento da area de implan-
tacdo da obra inicial, mais 3 lugares de atracagem para embarcacdes de 1 200 passageiros e
novo aumento, em relacdo a primeira revisdo, de 10 para 16 lugares de atracagem para
embarcacOes de 400 passageiros.

3.1.1.1.4 Reviséo final do projecto (Abril de 2007 a Agosto de 2008)

No desenvolvimento normal da concepcdo de um projecto, apos a sua adjudicacéo,
procede-se a realizagdo do estudo prévio com vista a elaboracéo e entrega do projecto de
execucdo (v. Anexo Il). Em Margo de 2007, apos ter sido autorizada a adjudicacdo da

2 As instalaces adicionais abrangem 2 lugares de atracagem para embarcacdes de 400 passageiros e salas
de embarque, um edificio de manutengdo e um sistema de cortina de &gua no cais de combustivel.

® Refere-se & superficie do mar entre o terminal e o quebra-mar que fica defronte.
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elaboracdo do projecto de ampliacdo da estrutura principal, deu-se inicio aos trabalhos do
estudo prévio. Nesta fase, um dos trabalhos mais importantes era a coordenagdo entre 0s
servigos publicos utilizadores no que se refere a definicdo da organizacdo funcional e das
respectivas areas, por exemplo, das areas dos atrios de chegada e de partida, bem como dos
espacgos administrativos destinados aos servicos publicos utilizadores. Durante esta fase, um
servigo utilizador considerou haver necessidade de rever 0s espacos comuns de saida do
terminal, j& projectados, por forma a evitar o congestionamento de pessoas e trafego.

Para resolver o previsivel congestionamento referido, o GDI afectou os dois pisos
inicialmente destinados as zonas comerciais, que integravam a empreitada “estacionamento
subterraneo e zona comercial”, adjudicada em Agosto de 2006, a ampliacdo do espaco para
as vias de circulacdo de veiculos e areas de estacionamento e separd-las da zona de
circulacéo de passageiros.

O estudo prévio da estrutura principal do Terminal de Pac On foi concluido em Agosto
de 2008 (os trabalhos constam do Quadro 4 e a sua organizacdo consta da Planta 4) e os
trabalhos de elaboracdo do projecto de execugdo em Abril de 2009. No mesmo més, o GDI
iniciou o processo de abertura do concurso publico de execugdo da empreitada, cuja
adjudicacdo so viria a ocorrer em Marco de 2010, por um concorrente ter apresentado uma
reclamacéo.

3.1.1.2 Estimativa do volume de passageiros

Durante todo o processo da elaboracdo do projecto do Terminal de Pac On, foram
realizadas apenas duas estimativas do volume de passageiros, uma datada de Novembro de
2006 e outra de Setembro de 2011, ambas realizadas pela empresa projectista, com base na
capacidade do terminal configurado nos projectos entdo definidos. Segundo o GDI, as
estimativas assentaram nos seguintes objectivos:

» a estimativa de 2006 teve por objectivo avaliar se 0 projecto das instalagdes
associadas (e.g. o numero de balcdes nas zonas de partida e de chegada) carecia
de ajustamentos;

» a estimativa de 2011 teve por objectivo permitir ao GDI informar antecipada-
mente 0s servigcos publicos utilizadores e 6rgdos de comunicagdo social da
capacidade de movimentacdo de passageiros do Terminal de Pac On, cuja
concluséo estava prevista para 2013.

O GDI referiu que, para além das duas estimativas acima referidas, ndo foram reali-
zados outros estudos sobre o volume de passageiros sob outras perspectivas e metodo-
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logias, nomeadamente, com vista a uma maior projeccdo temporal dos fluxos de
passageiros no Terminal de Pac On. O GDI, entendeu a este respeito, que a capacidade do
terminal era suficiente para satisfazer as necessidades dos proximos anos, razao pela qual
ndo procedeu a previsdo e avaliacdo do terminal numa perspectiva do seu desenvolvimento
a mais longo prazo.

3.1.2 OpiniGes de auditoria

Uma grande infra-estrutura implica um investimento avultado de recursos publicos e
tem em vista um profundo e duradouro impacto no desenvolvimento da Regido e na
qualidade de vida dos seus residentes. Assim, na Optica de uma boa gestdo, a elaboracdo do
projecto de uma grande infra-estrutura deve ser precedida da identificacdo das necessidades
reais através de estudos cientificos e da avaliacdo ponderada entre 0S recursos e 0s
constrangimentos existentes; além disso, confirmada a viabilidade e os beneficios
econdmicos, € ainda necessario prever a eventual expansao das diversas componentes da
infra-estrutura, para responder as necessidades actuais e ao futuro desenvolvimento da
sociedade.

Ao GDI cabe nos termos do despacho que o criou, entre outros, estudar e planear 0s
grandes empreendimentos, com vista a revitalizar a economia, a elevar a qualidade de vida
da populacéo e a prever as suas futuras necessidades, indo assim ao encontro dos objectivos
constantes do preambulo do Despacho do Chefe do Executivo n.° 68/2000%:

»  “A estratégia prevista para o futuro desenvolvimento econdémico da Regido
Administrativa Especial de Macau passa por uma andlise profunda relativamente
ao futuro langamento de empreendimentos, publicos ou privados, que completem
0 quadro de infra-estruturas existente.”

»  “Trata-se de um dominio no qual é fundamental garantir o estudo, o
planeamento e a execucdo de medidas que proporcionem ndo s6 uma correcta
manutencdo e permanente modernizagdo do conjunto de infra-estruturas de que
ja se dispde, designadamente no dominio da protecgdo ambiental, como também
dar uma resposta adequada as necessidades futuras, numa oOptica de
desenvolvimento integrado que potencie a revitalizacdo da economia e o

incremento da qualidade de vida da populagdo.”

Finalmente e na perspectiva técnica e profissional, as instrugdes do «FIDIC
Procurement Procedures Guide», elaboradas pela Federacdo Internacional de Engenheiros

* O despacho foi alterado pelo Despacho do Chefe do Executivo n.° 97/2009, de 31 de Marco de 2009.
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Consultores ° (FIDIC), recomendam que os estudos conducentes & estratégia de
desenvolvimento® de um projecto devem ser realizados com base nas circunstancias e nos
dados reais’. Para referéncia dos profissionais do sector, aquele manual apresenta um
conjunto de consideracbes basicas, salientando que a primeira tarefa a cumprir num
projecto é:

> “definir a fun¢do, a necessidade e o objectivo do projecto”®

Cumprida a primeira tarefa, 0 manual da FIDIC faz recomendacdes basicas, entre as
quais se incluem a definicdo preliminar da dimens&o do projecto®, a estimativa do prazo de
execucdo e a previsdo dos custos do projecto’®, bem como ter com conta necessidades de
desenvolvimento por forma a prever introducéo de alteragdes ou de modificagdes™.

Sintetizando, as perspectivas de gestdo, legais, técnicas e profissionais acima expostas,
conclui-se que uma vez definida a funcdo do empreendimento como posto fronteirigo
principal e a construgdo de um porto o seu objectivo, 0 GDI devia ter iniciado estudos de
previsdo da evolucdo de numero de passageiros, com base nos quais se apoiaria para a
concepcao da dimensdo e das funcionalidades do terminal.

Contudo, em todo o percurso de elaboracdo do projecto do Terminal de Pac On, desde
0 conhecimento, no inicio de 2006, da alteracdo da finalidade do terminal para um dos
postos fronteiricos maritimos principais até a conclusdo do projecto de ampliacdo, em Abril
de 2009, o GDI ndo realizou qualquer estudo cientifico sobre as futuras necessidades —
evolucdo do volume de passageiros — cujos resultados determinariam a dimensdo e as
funcionalidades do terminal. Desde a estimativa de 2006, feita apds uma proposta de

FIDIC é uma organizagdo de consultoria internacional em engenharia. Fundada em 1913, tem como
membros associacdes de engenheiros consultores de diversos paises, que actualmente sdo 94. A FIDIC
coopera com o Banco Mundial e outros bancos transhacionais de desenvolvimento com vista a assegurar
que as normas internacionais definidas sejam aplicadas internacionalmente na constru¢cdo de infra-
-estruturas.

® Nas consideragéos basicas relacionadas constantes do «FIDIC Procurement Procedures Guide» [&-se: “(...)
provides basis for the development of a project strategy .

" Nas consideracdos basicas relacionadas constantes do «FIDIC Procurement Procedures Guide»

I18-se: “The report should then provide the general conclusions to be drawn from the analyses of the
recorded facts and data (...)”.

Nas consideracdos bésicas relacionadas constantes do «FIDIC Procurement Procedures Guide»
18-se: “Project inception and identification providing purpose, need and objective.”

Nas consideracdos bésicas relacionadas constantes do «FIDIC Procurement Procedures Guide» Ié-
-se: “Initial studies (...) include: initial concept of size and complexity of project (...)”

% Nas consideracdos basicas relacionadas constantes do «FIDIC Procurement Procedures Guide» Ié-

-se: “Initial studies (...) include: (...) sources of finance, assessments of capital and life-cycle costs, overall
time programes (...)".

1 Nas consideracdos basicas relacionadas constantes do «FIDIC Procurement Procedures Guide» lé-

-se: “should consider the possible future need to add to, alter or modify the project.(...)”
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alteracdo ao projecto, o GDI s6 viria a efectuar nova avaliagdo sobre o volume de
passageiros depois de iniciadas as obras de execucdo em 2011 e, ainda assim, no sentido de
estimar a capacidade maxima de movimentacdo de passageiros permitida pelo projecto,
quando concluido. Por outras palavras, durante os trés anos de revisdo do projecto, nunca
foram feitas previsbes das necessidades de transporte para avaliar da adequacdo da
dimensdo e das funcionalidades do terminal.

Em termos de exemplos reais, as infra-estruturas portuarias de passageiros e outras
grandes infra-estruturas de transporte no Interior da China ou em Hong Kong consultadas
pelo CA mostram que as metodologias de analise e os critérios de constru¢do normalmente
adoptados pelos respectivos departamentos governamentais*? incidem em primeiro lugar
sobre o volume de passageiros projectado para essas infra-estruturas, com a funcéo e o
objectivo que Ihes séo fixados, e, depois, com base nos resultados obtidos, é projectada, ou
reexaminada, a sua dimensao. Por outras palavras, com base na informacéo estatistica dos
fluxos reais de passageiros, 0s departamentos executantes projectam a evolucdo dos
movimentos futuros bem como os “periodos de pico” (os fluxos de passageiros maximos
nos periodos de ponta de utilizacdo da infra-estrutura) e com base nesta informacéo
quantitativa, projectam a capacidade da infra-estrutura e instalaces associadas, por forma a
evitar a sobrecapacidade ou capacidade deficitaria da infra-estrutura, traduzida depois na
incapacidade de escoamento dos passageiros ou na baixa taxa de utilizacdo das instalacGes
e equipamentos.

Em comparagdo com a “obra inicial” de 2005, os lugares de atracagem, a area de
construcdo e o investimento aplicado no Terminal de Pac On aumentaram exponencial-
mente. Especificando:

» Os lugares de atracagem para embarcacGes de 400 passageiros passaram de 8
para 16, havendo ainda que contar com mais 3 lugares para embarcacdes de 1 200
passageiros e de 1 de heliporto (v. Quadro 4);

> A éarea de construcdo total da obra inicial passou de cerca de 107,2 mil m® para
cerca de 362,9 mil m? (v. Quadro 4);

» Os custos de construcdo aumentaram do valor aproximado de 583 milhdes de
patacas (v. Nota 1 do Quadro 2) para cerca de 3284 milhfGes de patacas
(v. Quadro 2).

12 Normas Técnicas Sectoriais JGJ/T 60-2012 («Normas de construcdo de terminais de passageiros»),
publicadas em 1 de Novembro de 2012 pelo Ministério da Habitagéo e da Construgédo Urbana e Rural da
China e o «Relatério sobre o uso do terminal de carreiras maritimas transfronteiricas» divulgado pelo
Departamento de Transportes e Habitacao de Hong Kong, em Maio de 2008.
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Pelo acima exposto verifica-se que no decurso de alguns anos, a dimenséo do Terminal
de Pac On foi alterada de forma significativa, tendo em consequéncia gerado um encargo 5
vezes superior para o erario publico.

As alteracfes acima identificadas reflectem também alguma incerteza sobre se a infra-
-estrutura portuéria em apreco, a qual foi atribuido também o papel de posto fronteirico
principal, vai satisfazer as necessidades de movimentagédo de passageiros ou, pelo contrério,
se encontra sobredimensionada, desperdicando-se assim recursos. Além disso, o0 projecto
parece ndo ter tomado suficientemente em linha de conta duas situacGes de grande
relevancia:

1)

2)

O impacto provocado por outras infra-estruturas de transporte, nomeadamente o
actual Terminal Maritimo do Porto Exterior e a ponte em construcdo, que vai
ligar Hong Kong, Zhuhai e Macau;

Os beneficios econdmicos de um planeamento da construcao/operacdo por fases.
De facto, as grandes infra-estruturas de transporte do mundo séo construidas por
fases. Este tipo de planeamento é adoptado principalmente em situacGes em que
se prevé que o aumento de passageiros venha a ocorrer por fases ou quando se
verifique grau de incerteza elevado quanto a evolugdo do volume de passageiros.
A execucdo faseada, para além de atenuar a pressao financeira sobre o governo,
que seria maior se a execucdo fosse num curto espaco, permite, 0 que é mais
importante, encurtar o periodo de execucdo das obras e acelerar a entrada em
funcionamento da infra-estrutura, o que, por sua vez, contribui para reduzir os
riscos de incertezas futuras. A construcdo por fases permite também evitar
despesas com a manutencado das instalacdes ndo utilizadas em periodos de menor
procura ou pelo seu sobredimensionamento.

3.1.3 Sugestdes de auditoria

1)

2)

O projecto de uma grande infra-estrutura de transporte deve assentar num
planeamento exaustivo, fundamentado em estudos cientificos sobre a evolugéo do
volume de passageiros, conjugado com as informagdes relativas a data previsivel
da conclusdo das obras, aos custos e as necessidades futuras de expansdo da infra-
-estrutura.

Deve ser ponderada a viabilidade e o0s beneficios econdémicos da
construcdo/operagdo faseada tendo em conta a evolugdo do volume de
passageiros.
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3) Entre o inicio do planeamento e a aprovacdo do projecto final de uma infra-
-estrutura de transportes, quaisquer alteracdes significativas ao projecto inicial
devem dar lugar a analises e revisbes atempadas para avaliacdo dos seus
impactos, a fim de evitar riscos de sobredimensionamento do empreendimento e
consequente desperdicio do erario pablico, ou insuficiente capacidade do mesmo
para responder as necessidades futuras.

3.2 Programacéo financeira

3.2.1 \Verificagdes de auditoria

3.2.1.1 Estimativa das despesas globais

O GDiI referiu que, devido ao pouco tempo disponivel e as significativas alteracbes ao
projecto, ndo foi efectuada qualquer estimativa das despesas globais na construgédo do
Terminal de Pac On, nem aquando do recebimento da ‘“obra inicial”, transferida da
DSSOPT em 2005, nem, em 2006, no periodo seguinte & decisdo da sua ampliagdo. Em
resultado disso, nenhuma proposta de alteragdo ao projecto apresentada superiormente pelo
GDlI fez referéncia aos impactos nas despesas globais.

As despesas com a execu¢do do projecto do Terminal de Pac On sdo or¢camentadas
pelo GDI e as respectivas dotacdes inscritas no PIDDA. Tal como os demais servicos
publicos, a proposta de orcamento a inscrever no PIDDA tem que ser apresentada a
Direccdo dos Servicos de Financas (DSF) para obter a dotacdo orcamental anual necesséria,
neste caso, ao projecto do Terminal de Pac On. Em 2006, a DSF actualizou 0 «Manual de
Apoio do PIDDA» (adiante designado por “Manual do PIDDA”), no qual foi introduzido a
coluna com o “Total previsto do projecto” para ser preenchida com o montante estimado
das despesas globais de cada projecto a ser suportado pelo orcamento do PIDDA, com vista
a permitir @ DSF proceder a uma programacdo financeira geral. Em relagdo ao Terminal de
Pac On, o GDI declarou os “totais previstos do projecto” constantes do Quadro 5, para 0s
anos de 2007 a 2013.
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Quadro 5: Totais previstos do projecto do terminal de Pac On inscritos pelo GDI no

PIDDA e os montantes realizados acumulados
(Unidade: pataca)

Total previsto do Despesa§ autorizadas_ _
Ano T acumuladas a data do pedido Diferenca
orcamental proj(el‘;to de dotagio atré/)és do PIDDA? @) =(1)-(2)
2007 1226 844 937,00 581 557 363,08 645 287 573,92
2008 2 131 000 000,00 1088 540 793,18 1 042 459 206,82
2009 1730 349 115,23 1591 655 620,75 138 693 494,48
2010 2730 349 115,23 1514 724 305,30 1215 624 809,93
2011 1730 349 115,23 3221170 695,30 (1 490 821 580,07)
2012 2 580 000 000,00 3219 888 105,00 (639 888 105,00)
2013 2 756 411 676,10 3241 353 444,24 (484 941 768,14)
Fonte: 1) Os valores constantes da coluna “total previsto do projecto” foram extraidos dos mapas

2)

Notas: 1)

2)

3)

utilizados para pedido de dotacdo orgamental através do PIDDA (Modelo 01P — Sumério dos
projectos — DSF), fornecidos pelo GDI.

Os valores na coluna “Despesas autorizadas acumuladas & data do pedido de dotacéo através do
PIDDA” foram calculados com base no mapa de pedido de dotacdo orcamental anual, em
propostas de despesas e em documentos de cancelamento de trabalhos, todos fornecidos pelo
GDI. As despesas incluidas nos montantes respeitam as autorizadas até a data de apresentacgao
pelo GDI do pedido de dotagéo or¢camental anual, no &mbito do PIDDA.

De acordo com o Manual do PIDDA, na coluna “total previsto do projecto” deve ser preenchida
a totalidade das despesas previstas para o projecto, compreendendo ao mesmo tempo o total
acumulado das despesas autorizadas dos anos anteriores e o total das remanescentes a serem
executadas nos seguintes anos.

Em 2007 e 2008, o GDI inscreveu o “novo terminal maritimo da Taipa” e o “estacionamento
subterraneo e zona comercial do novo terminal maritimo da Taipa” na coluna “total previsto do
projecto” como projectos autbnomos. Mas, a partir de 2009, os dois projectos fundiram-se num
sO, sob a designagdo de “Novo Terminal Maritimo da Taipa”. Para tratamento estatistico, as
informagdes financeiras referentes aos projectos referidos foram agregadas num Unico projecto,
nos varios anos constantes do quadro.

Os valores nesta coluna correspondem a diferenca entre as importancias das despesas
autorizadas e as importancias dos trabalhos cancelados. Os valores incluem as despesas com o
terminal provisério.

As despesas do projecto do Terminal de Pac On sdo inteiramente suportadas pelas
verbas inscritas nas rubricas “8.052.033.00 — Novo Terminal Maritimo da Taipa” e
“8.090.208.00 — Estacionamento Subterraneo e Zona Comercial do Novo Terminal Mari-

timo da Taipa” do PIDDA, pelo que os respectivos “totais previstos do projecto”, em

conjunto,

devem poder reflectir as despesas totais do terminal, estimadas aquando da

preparacdo do pedido de dotagGes anuais a inscrever no PIDDA. No entanto, o0 Quadro 5

mostra que os “totais previstos do projecto” do terminal referentes a 2011 a 2013
declarados pelo GDI sdo inferiores as despesas acumuladas autorizadas para 0s mesmos
anos, uma situacao irrazoavel, pois as despesas previstas para a totalidade de um projecto
ndo poderiam ser inferiores as despesas das partes ja concluidas. O GDI reconheceu que 0s
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dados constantes nos “totais previstos do projecto” ndo sdo as despesas globais estimadas
para o projecto do Terminal de Pac On.

3.2.2 Opinibes de auditoria

De acordo com as préaticas de boa gestdo de grandes empreendimentos, a par da
obrigatoriedade de um bom planeamento, ha que fazer ainda uma estimativa das despesas
para todo o projecto, de modo a permitir que a entidade competente possa, com base em
informaces objectivas, avaliar a finalidade e os beneficios econémicos do projecto, a sua
dimenséo e o investimento envolvido e, a partir desta avaliacdo ponderada, tomar a decisao
mais correcta. Os elementos referidos servem também como indicadores para o controlo de
custos que 0 servico executante exerce ao longo da execucéo.

Em 2006, quando o GDI passou a ser responsavel pela elaboracdo da proposta do
orcamento do Terminal de Pac, ja era aplicavel ao PIDDA, nos termos do artigo 76° (actual
789, o Regulamento Administrativo n® 6/2006 (Regime de administracdo financeira
publica)'®. A programacdo do PIDDA obedece a instrucdes anuais constantes de Despacho
do Chefe do Executivo, complementadas com as indicacbes do Manual do PIDDA, este
elaborado pela DSF conforme previsto no acima referido regulamento administrativo,
instrucdes essas referentes, nomeadamente, ao conteldo e a calendarizacdo das propostas
de dotacdo de despesas a serem integradas no PIDDA. De acordo com o Manual do
PIDDA, os servicos publicos devem registar a despesa total prevista com cada projecto
inscrito no PIDDA, compreendendo a mesma 0s montantes autorizados (acumulados) e as
dotagBes orcamentais necessarias para 0s anos seguintes.

Quanto as praticas do sector de engenharia, as “instrugdes do FIDIC”, apresentadas em
pormenor no numero 3.1.2 do presente relatério, referem que é indispensavel que a
estimativa das despesas globais de um empreendimento esteja incluida nos estudos
preliminares da sua fase de planeamento, as quais abrangem, entre outras, as despesas
relacionadas com os estudos, com a elaboracdo do projecto e com a execucdo de obra™. As
instrucdes referem ainda que a estimativa das despesas globais constitui um dos
fundamentos mais importantes para a tomada de decisao.

3 0 Regulamento Administrativo n® 6/2006, foi alterado pelo Regulamento Adminstrativo n° 28/2009. A nova
redacgdo foi integralmente republicada em anexo ao Despacho do Chefe do Executivo n® 426/2009, no
qual o referido artigo 76° passou a 78°, mantendo-se a redaccdo inalterada.

Y As “consideragbes bdsicas” relativas a esta matéria, constantes do «FIDIC Procurement Procedures
Guide», referem que «ltems that should normally be included in a preliminary estimate of the capital cost
of a project cover the cost of studies, design, construction, plant and equipment (...)».

19



Considerando as praticas de gestdo e do sector de engenharia bem como as normas
legais acima referidas, é de concluir que o GDI devia ter procedido a estimativa das
despesas globais envolvidas no projecto de ampliacdo do Terminal de Pac On na fase inicial
do seu planeamento.

Porém, os resultados da auditoria revelam que o GDI ndo procedeu a estimativa das
despesas globais com a ampliacdo do terminal, quer na fase de planeamento, quer
posteriormente aquando da apresentacao a instancias superiores das propostas de alteracdo
ao projecto. Ao inves do verificado com o GDI, os departamentos responsaveis por grandes
empreendimentos de Hong Kong e do Interior da China procedem a estimativa das
despesas globais na fase inicial do projecto, de modo a que as entidades competentes
possam ter conhecimento claro e exacto das despesas envolvidas. Por outro lado, a medida
que o projecto vai sendo executado, desde os estudos preliminares a elaboracdo do projecto,
passando pela avaliacdo de viabilidade e outras etapas, a dimensdo e outros pormenores do
projecto vdo ficando mais claros e os factores indeterminados existentes no inicio do
projecto vdo gradualmente perdendo a sua importancia. Acompanhando este percurso de
clarificacdo gradual, é pratica desses servigos governamentais irem procedendo ao
ajustamentos e actualizacfes da estimativa inicial, tornando-a gradualmente mais precisa,
actual e fiavel, o que, por sua vez, contribui para uma melhor programacdo dos recursos
necessarios. Ainda, tendo em conta a flutuacdo dos precos dos bens e servicos, esses
servigos incluem no processo de estimativa de despesas € no mecanismo de controlo de
custos o factor de actualizacdo dos precos dos bens e servicos. A pratica dos servicos
governamentais acima referida demonstra que a estimativa das despesas globais é um
processo viavel e operacional e um elemento da maior importancia na gestdo de um
projecto.

Apo0s as varias alteracbes ao projecto de ampliacdo (v. Quadro 4), os custos de exe-
cucdo do Terminal de Pac On aumentaram 5 vezes, passando dos 583 milhdes de patacas da
“obra inicial” (v. Nota 1 do Quadro 2) para cerca de 3284 milhGes de patacas na
configuracdo actual (v. Quadro 2). Considerando as avultadas despesas envolvidas, caso o
GDI tivesse feito acompanhar cada uma das propostas de alteracdo apresentadas
superiormente de uma estimativa das despesas globais actualizada, as entidades
competentes para aprovar as despesas teriam tido a possibilidade de tomar decisdes mais
consentaneas, de acordo com as informagdes financeiras facultadas, servindo as mesmas
como indicadores referenciais também para o controlo de custos.

Devido ao entendimento deficiente das instru¢des do Manual do PIDDA, desde 2006
que o GDI inscrevia valores errados nos “totais previstos do projecto”. O facto ndo s
impediu que servicos gestores pudessem dispor de todas as informagdes necessarias com
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vista a boa afectacéo de recursos publicos, mas tambeém, o que foi mais grave, impediu que
0 Governo da RAEM pudesse, fundamentado em dados reais e globais, prever e planear
compromissos financeiros futuros com o objectivo de avaliar a implementacdo de politicas
governativas a longo prazo.

3.2.3 Sugestdes de auditoria

1) Na fase inicial de preparacdo de um projecto, deve-se proceder a estimativa, com
base em métodos cientificos, de todas as despesas envolvidas; posteriormente, a
medida que os factores, que influenciam o valor total do projecto, se véao
tornando conhecidos, devem ser efectuados os devidos ajustamentos e
actualizacGes a estimativa inicial, tornando-a gradualmente mais aproximada da
realidade.

2) Na preparacdo do orcamento do PIDDA, devem ser cumpridas rigorosamente as
disposicdes legais aplicaveis e, de forma cientifica e com base nas informacdes
financeiras mais actualizadas, efectuar a estimativa das despesas globais dos
projectos.
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Parte IVV: Comentarios gerais

Independentemente da perspectiva de avaliacdo adoptada, seja ela de gestdo, de
natureza legal ou de profissionais de engenharia, a dimenséo e as funcionalidades de um
projecto devem ser objecto de estudo aprofundado sobre a sua viabilidade, bem como
definidos na fase do planeamento todas as necessidades tendo em conta 0s objectivos
pretendidos e nessa base proceder-se a estimativa das despesas globais.

A decisdo de alterar a finalidade do Terminal de Pac On, passando de um terminal de
apoio a posto fronteirico principal, determinou a sua ampliagcdo e, consequentemente, um
maior investimento publico. No entanto, o projecto de ampliacdo apresentado pelo GDI nédo
foi objecto de um estudo aprofundado sobre o seu desenvolvimento futuro, nomeadamente,
quanto a previsao de trafego de passageiros. Na falta desse estudo, o projecto nao teve em
consideracdo o impacto de outras de outras grandes infra-estruturas de transporte ou a
viabilidade de um modelo de construcdo/operacgdo por fases, tendo em conta os beneficios
econdmicos que traria a longo prazo. Pelo exposto, é de concluir que subsiste o risco de o
terminal, depois de ampliado, vir a ser subutilizado ou, pelo contrério, ndo ter capacidade
suficiente para 0 movimento que venha a registar-se. A falta do estudo aprofundado, por sua
vez, impediu, que o Governo da RAEM, com base em informacgdes mais rigorosas, pudesse
apreciar a razoabilidade da dimensdo do terminal projectado.

Por outro lado, a auséncia de uma estimativa das despesas globais do Terminal de Pac
On prejudicou a programacdo financeira da obra bem como impediu que o Governo da
RAEM, aquando da apreciacdo do projecto, pudesse tomar melhores decisdes com vista a
maximizacao de beneficios econdémicos.

Por Gltimo, € de salientar que, quando se trata de planear grandes empreendimentos, 0s
servigos publicos aparentam ndo possuir uma nocao forte da necessidade de proceder a
estimativa das despesas globais e assentes em bases cientificas. Para além das verificacoes
de auditoria referidas no presente relatorio, a pouca importancia conferida a estimativa das
despesas globais é verificagdo comum nas auditorias realizadas anteriormente,
nomeadamente, as reportadas nos relatérios de auditoria «1.2 Fase do Sistema de Metro
Ligeiro - 1.° relatorio», «1.2 Fase do Sistema de Metro Ligeiro - 2.° relatorio» e «Estimativa
das despesas do empreendimento do novo campus da Universidade de Macau na llha da
Montanha». Assim, volta-se a apelar aos servicos publicos para que valorizem as
experiéncias anteriores e passem a incluir a realizacdo da estimativa de despesas globais na
fase preliminar de um projecto, a qual deve ser conduzida de forma cientifica e assente em
bases objectivas.
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Parte V: Resposta do sujeito a auditoria
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Governo da Regiao Administrativa Especial de Macau

BN R ERSE

Gabinete para o Desenvolvimento de Infra-estruturas

RELATORIO DE AUDITORIA DE RESULTADOS
“Planeamento e concep¢io para a amplia¢io do Terminal Maritimo
do Pac On, Taipa, e as suas disposi¢des financeiras”
Resposta aos comentarios

1. Antecedentes do empreendimento:

A ideia de construgdo do Terminal Maritimo do Pac On, Taipa, teve inicio em 2002 na
sequéncia do desenvolvimento vigoroso do turismo de Macau, quando o Terminal
Maritimo do Porto Exterior, em opera¢do, comegou a ser confrontado com a
impossibilidade de satisfazer as necessidades reais com o crescimento do nimero de
turistas. O Governo da Regido Administrativa Especial de Macau procurou
implementar, por um lado, a ampliagdo dos espagos de chegada e de partida do
Terminal Maritimo do Porto Exterior com obras de remodelagéo e iniciou, por outro
lado, a preparagdo e organizagdo, a partir do ano de 2005, a construgdo do Novo
Terminal Maritimo da Taipa, cujo posicionamento funcional foi definido com

— natureza auxiliar.

2. Circunstiancias das regides vizinhas:

Como um sistema econémico de pequena dimens3o e um modelo de cidade virado
para o exterior, Macau esta sujeito muito significativamente a uma grande variedade
de influéncias derivadas das alteragdes politicas e econdmicas das regides vizinhas.
Com a concretizagdo das “Linhas Gerais do Planeamento para a Reforma e
Desenvolvimento da Regido do Delta do Rio das Pérolas (2008~2020)” e a promogio
do posicionamento de Macau como "centro mundial de turismo e lazer", destaca-se
que, no posto fronteirico de Gongbei, Zhuhai, foi registado um niimero de utilizagéo
proximo de 46 milhdes de pessoas durante o primeiro semestre de 2011, ultrapassando
pela primeira vez a posigdo do posto fronteirigo de Luo Hu como o posto fronteirico
nacional mais utilizado.

A par disso, pela concretizagdo e implementagdo de politicas como a do “visto
individual’, o Terminal Maritimo Provisorio da Taipa recebeu desde a sua
inauguragdo, nos meados de Outubro de 2007, até ao ano de 2012 o total de 158 283
carreiras, prevendo-se que o numero de carreiras processadas ira atingir um total de
cerca de 170 000 no terceiro trimestre de 2013. Sob os factores do crescimento
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gradual do nimero de regides abertas a politica de visto individual, os dados
estatisticos indicam que o numero de turistas tem vindo a subir anualmente de forma
sustentada. A tendéncia de optar pela utilizaciio da via maritima para a entrada e
saida do Territério torna-se cada vez mais evidente, tendo o niimero total crescido
de cerca de 16,6 milhdes de pessoas (em 2007) para cerca de 18,1 milhdes (em 2008),
€ o numero de visitantes atingiu mais de 20 milhdes nos anos de 2011 e 2012.
Prevé-se que até ao terceiro trimestre de 2013, o niimero de visitantes ir4 atingir um
total proximo de 16 milhdes.

3. Condicdes de constrangimento:
Os recursos de solos de Macau estio em extrema escassez em compara¢io com as
regides vizinhas, tendo ainda uma baixa ajustabilidade em termo de planeamento e
aproveitamento de terrenos. Assim, a constru¢do de infra-estruturas sé pode ser
realizada na modalidade de “aproveitamento racional e uso intensivo de terrenos”.
Com base nas situagdes acima referidas, a dimensdo das infra-estruturas ndo pode
e satisfazer sempre as exigéncias provenientes da varia¢do e crescimento dos valores de
dados em relagdo as mudangas rapidas nas circunstancias periféricas.

Pelo facto de existirem, respectivamente, nos dois lados laterais do Terminal Maritimo
de Pac On, a pista do Aeroporto Internacional de Macau e a “Zona E1” dos Novos

Aterros Urbanos, a expansio espacial estd sempre sujeita a constrangimentos.

Nos termos da Portaria n.° 233/95/M, o Terminal Maritimo do Pac On foi definido
como uma drea terrestre do Territério de Macau confinante com o Aeroporto
Internacional de Macau que esti sujeita a servidio aerondutica, nio podendo a
altura das construgdes ser superior a 25 metros N.M.M. (nivel médio do mar).

A drea das zonas maritimas da bacia de manobra é limitada, o que restringe a
viabilidade de ajustamento dos trabalhos disponiveis de execugo faseada no futuro.

4. Orcamento global de construgio do empreendimento:

O valor global or¢amentado e enumerado no relatério de auditoria é o somatério dos
valores adjudicados, até ao presente, que abrangem as empreitadas como as que se
seguem:
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»

Empreitada de Construgdo do Novo Terminal Maritimo da Taipa (a empreitada
inicial em 2005);
b. Empreitada de Constru¢do do Parque de Estacionamento Subterrdneo e Zona
Comercial;
c. Empreitada de Construgdo do Terminal Maritimo Provisorio da Taipa;
Ampliagdo das Estruturas Principais do Novo Terminal Maritimo da Taipa
— Execugdo de Fundagdo;
e. Ampliagdo das Estruturas Principais do Novo Terminal Maritimo da Taipa
— Trabalhos de Cobertura.

Apesar de que cada trabalho tem o seu orgamento elaborado antes da determinagéo do
lancamento dos empreendimentos, como medida de controlo e avaliagdo dos custos,
na realidade, tal como é mencionado no relatério de auditoria, a criagdo de um
mecanismo de estimativa e elaboragdo em geral, antes do inicio em plenitude do
empreendimento, tem necessidade efectiva. O estabelecimento deste mecanismo

S servird, realmente, das fungdes evidentes face as disposi¢des financeiras e
administragdo das despesas em geral no futuro. Pelo exposto, este Gabinete estd a
proceder ao respectivo estudo aprofundado e ird avangar activamente a sua
concretizagao.

5. Conclusio:
Este Gabinete ira estudar e resolver com rigor as deficiéncias dos trabalhos indicados
no relatério de auditoria e implementar seriamente essas rectificagdes e
melhoramentos.

Este Gabinete reconhece o significado directivo constante no conteudo do relatério de
auditoria face aos trabalhos dos empreendimentos de grande dimenséo, relativamente
ao aperfeicoamento dos trabalhos de estimativa dos respectivos empreendimentos no
futuro. Este Gabinete ird observar os aspectos que merecem aten¢do prudente
conforme apresentados pelos servigos com a tutela de auditoria, no sentido de
concretizar a implementagdo da aplicag@o, com rigor, dos fundos piblicos em todas as
obras, com a obrigatoriedade de promover os empreendimentos sob o principio de
gerir com prudéncia as finangas publicas.

. \ .
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Anexo I: Cronologia dos factos marcantes no desenvolvimento

do projecto do Terminal de Pac On

Datas

Factos

2003.08

O Conselho de Estado autorizou os trabalhos preparatérios da construcdo da
“Ponte de Hong Kong — Zhuhai — Macau”, os quais foram atribuidos ao Grupo
Preparatorio para a Constru¢do da Ponte Hong Kong - Zhuhai —Macau,
composto por representantes das trés cidades.

2003.10

A DSSOPT realizou uma consulta publica sobre o plano da construcdo do
Terminal de Pac On, a fim melhorar o projecto e a sua execugao.

2004.04

Autorizada a proposta da DSSOPT para adjudicar a elaboragéo do projecto inicial
do Terminal de Pac On.

2005.03-05

Transferido, em Margo, o projecto de construcdo do Terminal de Pac On da
DSSOPT para o GDI. Autorizada, em Maio, a proposta do GDI para adjudicar a
empreitada da “obra inicial”, com conclusdo prevista para inicio de 2007.

2006.inicio-07

O Governo da RAEM, no inicio de 2006, alarga a finalidade do Terminal de Pac
On, de terminal de apoio para posto fronteirico maritimo principal. Na sequéncia
da alteragdo, o GDI propds a introdugdo de trés projectos complementares —
“estacionamento subterraneo e zona comercial”, “instalacfes adicionais” e
“heliporto”, cujos projectos foram adjudicados entre Marco e Julho.

2006.08

Autorizada a proposta do GDI para a empreitada da obra do “estacionamento
subterrneo e zona comercial”.

2006.09

Autorizada a proposta do GDI em alargar o terreno do Terminal de Pac On para
poder acolher embarcacgdes de 1 200 passageiros.

2007.03

Autorizada a proposta do GDI para adjudicar a elaboracdo do projecto de
ampliacdo do Terminal de Pac On.

2007.04-10

Autorizada, em Abril, a proposta do GDI para adjudicar o projecto do terminal
provisério. Conclusdo do terminal provisério em Outubro. A plataforma que
suporta o terminal serd conservada para integrar o Terminal de Pac On.

10

2008.03

Autorizadas as propostas do GDI para adjudicar as alteracbes ao projecto de
ampliagdo do Terminal de Pac On e ao projecto de “estacionamento subterraneo e
zona comercial”. Autorizada a proposta do GDI para adjudicar a execugdo das
fundagdes da ampliagdo do Terminal de Pac On.

11

2009.04-11

O GDI propde a abertura do concurso de adjudicacdo da ampliacdo da estrutura
principal do Terminal de Pac On. No decurso do concurso, um concorrente
reclama para o Chefe do Executivo. Reclamacéo rejeitada em Novembro.

12

2010.03

Autorizada a proposta do GDI para adjudicar a obra de ampliacdo da estrutura
principal do Terminal de Pac On, com conclusdo prevista para 2013.

13

2012.05

Concluséo das obras do parque de estacionamento subterraneo do Terminal de Pac
On e abertura ao publico.

14

2012.12

Referéncia no Relatorio das Linhas de Acgdo Governativa para 2013 a conclusao
das obras do Terminal de Pac On e inicio de operagdes experimentais em 2013,
com entrada em funcionamento definitivo no primeiro semestre de 2014.

15

2013.05

Segundo a Directora da Capitania dos Portos (CP) a conclusdo das obras de
construcdo do Terminal de Pac On e a sua posterior transferéncia para a gestao da
CP seriam adiadas para 0 segundo semestre de 2013.

31




Anexo II:

Conteudo do estudo prévio e do projecto de execucao

Matérias a confirmar

Periodo Fases do projecto Exemplos
ou aprovar
> Divis0es e areas dos espagos
administrativos dos servicos
utentes;
» 9 conjuntos de instalacGes
sanitarias, as quais seguem a
> Areas dos espacos propor¢do de 1para homens e 3
. internos dos edificios; para senhoras;
1. Estudo prévio . . . . L
(base para o > Esrcnt-a das |nsta!a?0e5 » Um sistema de comunicacgao
projecto) eléctricas e mecanicas para cada servico utente, que 0
(ex. instrucdes de gere,
utilizacao) > O fornecimento de electricidade
) é controlado pelo sistema
Depois da central;

adjudicacéo

> O compartimento do gerador de
electricidade é colocado no
segundo andar.

2. Projecto de
execucéo
(projecto utilizado
no concurso de
adjudicacao da
execucéo)

» Projectos de especia-
lidade referentes ao
sistema de ar-condi-
cionado, a rede de aguas
e esgo tos, ao sistema de
prevencao e combate a
incéndios e a rede de
electricidade;

> Aprovacdo do projecto
de estruturas

» Distribuicdo detalhada do
sistema de comunicagdo;

> Distribuigdo detalhada da rede
de alimentacéo eléctrica;

» Estrutura do edificio em aco.

Fonte: Elaborado com base em informagdes fornecidas pelo GDI.
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Planta 1: Projecto inicial do Terminal de Pac On — 2005
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Fonte: GDI

Nota: O projecto inicial do terminal previa um edificio principal, 8 lugares de atracagem para
embarcagdes de 400 passageiros e 1 parque de estacionamento descoberto.
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Planta 2: Terminal de Pac On (1.2 fase de alteraces) — Julho de 2006
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Fonte: GDI

Nota: Relativamente ao projecto inicial de 2005 (v. Planta 1), as altera¢Ges introduzidas foram:
substitui¢do do parque de estacionamento descoberto por um subterraneo que inclui uma zona
comercial; introducdo de um edificio de manutencdo e de um heliporto, bem como o aumento
de 8 para 10 lugares de atracagem para embarcacgdes de 400 passageiros.
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Planta 3: Terminal de Pac On (2.2 fase de alteracdes) — Marco de 2007
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Fonte: GDI

Nota: Relativamente ao projecto da primeira fase de altera¢@es, Julho de 2006 (v. Planta 2), foram
introduzidas as seguintes alteracBes: os lugares de atracagem de embarcacfes para 400
passageiros passaram de 10 para 16; acrescentados 3 lugares de atracagem para embarcacfes

de 1200 passageiros e reservado espago para a atracagem de 4 embarcagBes de 400
passageiros.
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Planta 4: Projecto final do Terminal de Pac On — Agosto de 2008
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Fonte: GDI

Nota: Relativamente ao projecto da segunda fase de alteracBes, Marco de 2007 (v. Planta 3), as
alteracBGes agora introduzidas suprimiram o parque de estacionamento subterrdneo e a zona
comercial associada, foram acrescentadas rodovias e zonas de estacionamento para separar a
circulacdo de pessoas da &rea de circulacdo de veiculos e, deste modo, ampliar as areas comuns
do terminal e, a0 mesmo tempo, reduzir o congestionamento de pessoas e de veiculos.
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