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Resumo

O presente relatério refere-se a um estudo realizado no ambito da colaboracdo do LNEC com o
Conselho Superior de Obras Publicas (CSOP), tendo em vista estabelecer recomendacdes para a
escolha de uma metodologia de apreciacdo e de critérios para a selecdo e priorizacdo de projetos
rodoviarios propostos por diferentes entidades no contexto do Plano Nacional de Investimentos (PNI
2030).

Palavras-chave: Planeamento Estratégico / Mobilidade e Transportes / Projetos Rodoviarios /

Investimentos

NATIONAL INVESTMENTS PLAN 2030
MOBILITY AND TRANSPORT | ROADS

Recommendations for the definition of criteria to be applied in the selection and prioritization
of projects to be included in the PNI 2030

Abstract

This report refers to a study undertaken under the collaboration of LNEC with the Council for Public
Works (CSOP), aiming at setting up recommendations for the choice of an assessment methodology
and criteria for selecting and prioritizing road projects, proposed by different entities within the scope
of the National Investments Plan (PNI 2030).

Keywords: Strategic Planning / Mobility and Transports / Road Projects / Investments
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Sumario executivo

No subsetor “Rodovia” da Area Tematica Mobilidade e Transportes do Programa Nacional de
Investimentos (PNI 2030) estdo identificados 8 programas/projetos de investimento (com valores
previstos de investimento para cada um). Acresce que, de modo transversal, foi constituido um

subsetor Rodoferroviario, que contempla outros 3 programas de investimento.

Verifica-se que para o conjunto destes 11 programas estéo propostos cerca de 260 projetos no total,
entre os que constam do PNI como exemplificativos, os que constam de uma lista mais completa
proveniente da Infraestruturas de Portugal (IP), e os propostos pelas entidades consultadas no ambito
do Grupo de Trabalho da AR (Area Metropolitana de Lisboa e Area Metropolitana do Porto;
Comunidades Intermunicipais do Alto Minho, do Cévado, do Douro, das Terras de Tras-os-Montes, do
Tamega e Sousa, de D&o — Lafdes, das Beiras e Serra da Estrela, da Regido de Coimbra, do Oeste,
da Leziria do Tejo, do Alto Alentejo, do Baixo Alentejo; Regido Auténoma dos Acores; Regido

Auténoma da Madeira; e grupos parlamentares do PSD, do PS, e do CDS/PP).

Neste contexto, considerou-se que a selecéo dos projetos rodoviarios a contemplar no &mbito do PNI
2030, deve seguir uma metodologia previamente conhecida, assente em critérios bem definidos, de
aplicacédo geral, que privilegie a sustentagdo em argumentos de natureza técnica, e passando por
duas fases consecutivas: 12 Fase — Elegibilidade do projeto 22 Fase — Priorizacdo dos projetos

elegiveis.

Assim, para que um projeto rodoviério possa ser considerado elegivel para o PNI 2030, devera
satisfazer um conjunto de critérios relacionados, designadamente, com a sua localizag&do no territério
de Portugal Continental, com o seu contributo para os designios estratégicos do PNI 2030, para os
eixos estratégicos adotados para o setor “Transportes e Mobilidade” e para o dmbito dos programas

do subsetor Rodovia e do subsetor Rodoferroviario.

O estabelecimento de prioridades entre projetos elegiveis, caso se afigure necessario tendo em
conta, designadamente, os recursos financeiros e sua disponibilidade ao longo da vigéncia do PNI
2030, devera atender a fatores de diversa natureza que podem influir na decisdo, para o que se
recomenda a aplicagdo de uma metodologia baseada em analise multicritério ao nivel de cada

programa.

Como principais critérios a utilizar na referida andlise deverdo constar os de: Seguranga;
Sustentabilidade Ambiental; Coes&@o Territorial; Conectividade externa; Competitividade;
Sustentabilidade financeira; e Inovacdo. Havera que atribuir uma ponderagdo a esses critérios, e,
para cada um deles, definir os indicadores e as métricas que permitirdo associar um valor a cada

projeto que reflita a relevancia do respetivo contributo para os objetivos subjacentes.
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1| Introducéo

Aquando da auscultacdo e recolha de contributos das entidades consultadas pelo Governo,
designadamente nas Sessdes Tematicas sobre Mobilidade e Transportes, promovidas para efeitos da
preparacdo do Programa Nacional de Investimentos 2030 (PNI 2030), o LNEC produziu um
documento de sintese com resposta as “Questdes” entdo postas, cobrindo os setores da Ferrovia, da
Rodovia e da Mobilidade e Transportes Publicos.

Apé6s a apresentacdo publica do PNI 2030 e sua apreciacdo pelo Grupo de Trabalho PNI 2030, no
ambito da Comissédo de Economia, Inovacdo e Obras Publicas da Assembleia da Republica, que
remeteu o seu relatorio final ao Conselho Superior de Obras Publicas (CSOP) em julho de 2019, o
LNEC tem colaborado com o CSOP no processo de apreciacdo do PNI 2030 nas suas areas de

competéncia.

O presente relatério refere-se a um estudo realizado neste &mbito, incidindo sobre o subsetor
Rodovia da area tematica “Mobilidade e Transportes” do PNI 2030. O seu principal objetivo é o de
estabelecer recomendagbes, em resultado das analises efetuadas, que orientem a escolha da
metodologia e critérios que se afigurem adequados e exequiveis para a selecdo e priorizagdo dos
projetos rodoviarios a serem contemplados no periodo de vigéncia do referido programa de

investimentos.

Foi, assim, efetuada uma abordagem setorial, focada apenas nas propostas contidas na vertente
rodoviaria do PNI 2030, ndo incidindo sobre aspetos de estrutura ou de coeréncia estratégica do

Programa que pudessem influir nas op¢fes para a &rea temética ou para o subsetor em causa.

Este trabalho foi conduzido no Departamento de Transportes do LNEC, tendo contado com a
colaboragéo da Infraestruturas de Portugal (IP) e da Direcao Geral do Territorio (DGT), com as quais

foram realizadas reunides de trabalho neste ambito.
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2| O Setor “Transportes e Mobilidade” e o Subsetor
“Rodovia” no PNI 2030

Objetivo geral do Programa Nacional de Investimentos 2030 (PNI 2030): Ser o instrumento de

planeamento de investimentos estratégicos e estruturantes de promocdo publica a realizar na

proxima década, estando alinhado com a estratégia definida para o Portugal 2030 (Governo de

Portugal, 2019).

O PNI 2030 constitui os “Transportes e Mobilidade” como uma das suas 4 grandes areas tematicas

(setores). As outras areas sdo o Ambiente, a Energia e o Regadio.

Como subsetores do setor “Transportes e Mobilidade” foram considerados os seguintes: Mobilidade

sustentavel e transportes publicos; Rodovia, Ferrovia; Maritimo-portuario; e Aeroportuario.

De acordo com o relatério do PNI 2030, elaborado ap6és um processo de auscultagdo publica, os
eixos estratégicos definidos para o setor dos Transportes e Mobilidade tiveram em conta o
diagnéstico efetuado, as tendéncias consensualizadas e o0s designios estratégicos a atingir com o

Programa.
Os designios estratégicos que norteiam o PNI 2030 séo trés:

- Coesao (reforco da coesao territorial, em particular através do reforco da conetividade dos
territérios, e da atividade econdémica, valorizando o capital natural).

- Competitividade e Inovacdo (aumento e melhoria das condi¢des infraestruturais do territério

nacional, capitalizando o potencial geogréfico atlantico nacional e reforcando a insercdo
territorial de Portugal na Europa, em particular na Peninsula Ibérica).

- Sustentabilidade e Acdo Climatica (promocao da descarbonizagdo da economia e a transi¢édo

energética, adaptando os territérios as alteragfes climaticas e garantindo uma maior

resiliéncia das infraestruturas).

Para efeitos do diagndstico/constrangimentos, no setor “Transportes e Mobilidade” foram

considerados no PNI 2030 os seguintes fatores:

- Capacidade/Cobertura, Nivel de Oferta e Servico;
- Sinistralidade/Seguranca;

- Conservacao/Obsolescéncia;

- Emissbes de GEE;

- Integragdo em cadeias logisticas /Potenciacao de infraestruturas existentes.

No que se refere a tendéncias setoriais, no caso dos “Transportes e Mobilidade” foram identificadas

as seguintes:

- Sustentabilidade e energias renovaveis;
- Novos modos de transporte e modelos de negécio;

- Materiais smart;
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Acessibilidade para todos;
Alteracdo de preferéncias;
Conectividade e digitalizacao;
Regulacao e politicas sustentaveis;

Maior capacidade de transporte.

Como eixos estratégicos para o setor Transportes e Mobilidade foram identificados no PNI 2030 os

seguintes:

Acessibilidade equitativa (refor¢co da rede do sistema de mobilidade no territério nacional para

promover a equidade de acesso);

Conectividade alargada (alargamento da conectividade externa, refor¢co das infraestruturas de

conexdo internacional e suas liga¢gfes intra e intermodais);

Mobilidade inteligente (implementacdo de solugBes inovadoras e de tecnologias de futuro

aplicadas ao ecossistema da mobilidade);

Mobilidade sustentdvel e neutralidade carbénica (impulso da mobilidade sustentavel e

contributo para a descarbonizagéo do setor dos transportes);

Infraestruturas e equipamentos resilientes (robustecimento das redes existentes,

assegurando funcionalidade, desempenho, seguranca, flexibilidade e resiliéncia).

No que se refere ao subsetor Rodovia, ho PNI 2030 é afirmado que a Rede Rodoviaria Nacional

(RRN) apresenta uma abrangéncia, distribuicdo e maturidade acima da média europeia, estando o

transporte nacional excessivamente dependente do transporte rodoviario. Além disso, o diagndstico

efetuado neste &mbito revela designadamente que: houve uma melhoria significativa da seguranca

rodoviaria nos Ultimos anos, apesar do nimero de vitimas mortais/milhdo de habitantes ainda ser

superior & média da UE; nos ultimos anos verificou-se uma estabilizacdo do estado dos pavimentos e

uma melhoria do estado das obras de arte na RRN; as zonas mais populosas tém, na sua maioria,

uma maior acessibilidade do que as zonas do interior; o transporte rodoviario é responsavel por 25%

das emissodes de CO..

Neste subsetor foram identificados e selecionados no PNI 2030 8 programas/projetos de investimento

(com valores previstos de investimento para cada um):

Programa de Seguranc¢a Rodoviaria, Renovacédo e Reabilitacdo e Reducao do Ruido (R1);
Programa de Construgéo de “Missing links” (R2);

Programa Arco Ribeirinho Sul (R3);

Programa de Alargamentos/Aumento de Capacidade (R4);

Concluséo do IP8 entre Sines e Beja (R5);

Programa de Apoio a Inovacgéo e Eficiéncia na Rede Rodoviaria (R6);

Programa de Valorizacio das Areas Empresariais (PVAE) — Fase Il (R7);

Programa de Coeséao Territorial (R8).

LNEC - Proc. 0701/1309/2222601 3
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Acresce que, de modo transversal, foi constituido um subsetor Rodoferroviario, que contempla 3

programas de investimento:
- Programa de Conectividade Rodoviaria e Ferroviaria Transfronteirica (FR1);

- Programa de Acessos Rodo e Ferroviarios aos Aeroportos Nacionais (FR2);

- Programa de Adaptacéo de Infraestruturas de Transportes as Alteracfes Climaticas (FR3).

4 LNEC - Proc. 0701/1309/2222601
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3| Analise efetuada e elementos consultados

Procedeu-se a uma analise dos projetos rodoviarios propostos para integraram o Programa. Foram
considerados quer os projetos identificados no proprio PNI 2030 como exemplificativos, nas fichas de
caracterizacdo dos programas acima referidos, quer os projetos propostos pelas entidades
consultadas no ambito do Grupo de Trabalho da AR e que constam do respetivo relatério (Area
Metropolitana de Lisboa e Area Metropolitana do Porto; Comunidades Intermunicipais do Alto Minho,
do Cavado, do Douro, das Terras de Tras-os-Montes, do Tamega e Sousa, de Dédo — Lafdes, das
Beiras e Serra da Estrela, da Regido de Coimbra, do Oeste, da Leziria do Tejo, do Alto Alentejo, do
Baixo Alentejo; Regido Autdbnoma dos Acores; Regido Auténoma da Madeira; e grupos parlamentares
do PSD, do PS, e do CDS/PP).

Posteriormente foram também considerados projetos adicionais que constam de uma selecdo mais

completa efetuada internamente pela Infraestruturas de Portugal (IP).

Em relacdo a todo este conjunto de projetos (261 projetos) procurou-se distribui-los pelos 8+3
programas associados a rodovia (identificados em 2| de R1 a R8, e de FR1 a FR3) e verificar quais os
que coincidiam, no caso de serem provenientes de diferentes fontes, e quais as indefinicbes ou

outras dificuldades encontradas para a sua incluséo nesta classificacéo.

Apurou-se que no PNI 2030 estdo assinalados 52 projetos rodoviarios (20% do total). No que diz
respeito aos projetos propostos pelas entidades consultadas no &mbito do Grupo de Trabalho da AR,
a Area Metropolitana do Porto apresentou um projeto (0.4% do total). As comunidades intermunicipais
foram responsaveis por 40 projetos (correspondentes a cerca de 15% do total) e os grupos
parlamentares por 100 projetos (aproximadamente 38% do total). Finalmente, a IP selecionou mais
69 projetos (26% do total)

Verificou-se ainda que a maior parte dos projetos propostos se centraram no ambito dos programas
R2 (31%), R4 (18%), R7 (16%), R8 (14%) e R1 (10%). Por outro lado, do programa R6 constam
apenas trés projetos genéricos (descritos no PNI 2030), e no ambito do programa FR3 ndo foram
apresentados quaisquer projetos. Destaca-se a dificuldade de agrupar os projetos apresentados nos
programas de investimento constantes do PNI 2030. A informacdo existente sobre cada projeto é
bastante escassa, impedindo que esta distribuicdo possa ser feita de forma rigorosa. Admite-se que
alguns dos projetos propostos ndo se enquadrem devidamente em nenhum dos programas do PNI

2030 acima mencionados.

Por outro lado, dos projetos constantes do PNI 2030 (52), entre 17 e 24 foram igualmente propostos
pelas areas metropolitanas, comunidades intermunicipais CIM ou grupos parlamentares. Importa
salientar que ndo foi possivel identificar o nimero exato de projetos coincidentes, dada a falta de

elementos que permitam localizar espacialmente a maioria dos projetos propostos.
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Finalmente, da lista exaustiva de projetos apresentada pela IP (69), 44 coincidem com projetos
identificados no PNI 2030. Os restantes (25) ndo coincidem nem com os do PNI 2030, nem como 0s
apresentados pelas areas metropolitanas, comunidades intermunicipais CIM ou grupos

parlamentares.

Prosseguiu-se com uma consulta de elementos que, neste contexto, pudessem basear a escolha de

metodologias e critérios aplicaveis a selecdo de projetos, designadamente:

- Foi revisitada a metodologia de analise multicritério aplicada pelo grupo de trabalho para as
Infraestruturas de Elevado Valor Acrescentado (GT IEVA), em 2013, que serviu de base, em
larga medida, a selecdo dos projetos que na sequéncia foram elencados no ambito do Plano
Estratégico de Transportes e Infraestruturas (PETI3+) langado em 2014 (IEVA, 2014).

- Foram consultados estudos de natureza académica aplicados a situacdes semelhantes,
recorrendo a modelos avancados de andlise multicritério (Awasthi; Omrani; Gerber, 2018; Li;
Lai, 2000; Nogués; Gonzdlez-Gonzalez, 2014; Zuo; Birkin, 2019). Estes modelos visam
classificar os projetos rodoviarios através da previsao do seu potencial impacto combinado na
populagdo, economia, ambiente, territdrio e mobilidade, tendo em vista a eficiéncia e coesao
territorial (Nogués; Gonzalez-Gonzéalez, 2014). A aplicagdo destes modelos envolve alguma
complexidade e requer um estudo detalhado das condi¢des iniciais, a disponibilidade de
dados acerca de indicadores representativos da cada uma das areas em andlise e uma
estimativa do impacto futuro do projeto nesses mesmos indicadores.

- Foi tomado conhecimento do método de andlise multicritério adotado na Infraestruturas de
Portugal (IP) para aplicacéo no seu Programa de Proximidade. Para esse efeito promoveu-se
uma reunido, em que a Dire¢édo de Planeamento Estratégico da IP efetuou uma apresentacao
do método, facultou a informacao disponivel e esclareceu questdes colocadas neste ambito.
Constatou-se que o referido método de andlise tem, nas suas linhas gerais, caracteristicas

semelhantes ao empregue pelo GT IEVA.
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4| Recomendacdes sobre a metodologia e critérios de
selecao e priorizacéo de projetos

Face ao resultado das andlises efetuadas, recomenda-se que o processo de sele¢do dos projetos
rodoviarios a contemplar no dmbito do PNI 2030 siga uma metodologia previamente conhecida por
todos os intervenientes, assente em critérios bem definidos, de aplicacdo geral e privilegiando a sua

sustentagdo em argumentos de natureza técnica.

Entende-se que o processo de selecdo dos projetos a integrar o PNI 2030 devera passar por duas

fases consecutivas:
12 Fase — Elegibilidade do projeto

22 Fase — Priorizacéo dos projetos elegiveis

4.1 Elegibilidade dos projetos

Recomendam-se quatro critérios a satisfazer para que um projeto rodoviario possa ser considerado

elegivel para o PNI 2030:

- 1° Critério de Elegibilidade (CE1) — Projeto localizado no territério de Portugal Continental

- 2° Critério de Elegibilidade (CE2) — Contribuir para pelo menos um dos “designios
estratégicos” do PNI 2030.

- 3° Critério de Elegibilidade (CE3) — Estar alinhado com o0s objetivos subjacentes a pelo
menos um dos eixos estratégicos para o setor “Transportes e Mobilidade” identificados no
PNI 2030.

- 4° Critério de Elegibilidade (CE4) — Caber num dos 8 programas de investimento identificados
no PNI 2030 para o subsetor Rodovia, ou num dos 3 programas para 0 subsetor

Rodoferroviario.
A entidade proponente de um projeto deve justificar devidamente a satisfacdo dos quatro critérios.

Para este efeito recomenda-se que a cada projeto esteja associada uma ficha técnica, contendo, para
além da identificacdo e localiza¢@o, uma caracterizagdo sumaria do mesmo (extenséo/area, insercéo
na rede existente, prazo de execucdo, estimativa de custo, fontes de financiamento, etc.) e uma
descricao dos objetivos pretendidos com a sua realizacado que demonstrem a satisfacédo dos critérios

de elegibilidade para integrar o PNI 2030.
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4.2 Priorizacdo dos projetos elegiveis

O estabelecimento de prioridades entre projetos elegiveis, caso seja necessario, tendo em conta,
designadamente, os recursos financeiros e sua disponibilidade ao longo da vigéncia do PNI 2030,
devera atender a fatores de diversa natureza que podem influir na decisdo, pelo que se afigura

recomendavel a aplicacdo de uma metodologia baseada em analise multicritério.

Para efeitos da definicdo dos critérios a adotar, e atendendo a forma como esta estruturado o PNI
2030, em particular no subsetor Rodovia, impde-se uma prévia decisdo sobre qual o nivel de
agregacao dos projetos a que se devera efetuar a priorizagdo dos mesmos: se ao nivel global,
incidindo sobre todos os projetos rodoviarios; se ao nivel de cada um dos 8 programas definidos para

o referido subsetor e para os 3 programas do subsetor Rodoferroviario.

Caso a opcdo recaisse no nivel global dos projetos rodoviarios, a escolha dos critérios deveria estar
de algum modo referenciada aos eixos estratégicos definidos para o setor “Transportes e Mobilidade”,
sendo as ponderacgdes a utilizar adaptadas ao caso da rodovia. Uma vantagem da priorizacdo dos
projetos a esse nivel reside na maior facilidade de analises envolvendo também os projetos propostos
para os outros modos de transporte (analise integrada), pressupondo a adocdo para estes da mesma
metodologia. O principal inconveniente, no caso rodoviario, decorre das diferencas entre os tipos de
projetos que se verificam de programa para programa e da respetiva especificidade, o que favorece a

opcao pelo estabelecimento de prioridades, quando necessario, ao nivel do programa.
Como possiveis critérios de priorizagao dos projetos recomendam-se 0s seguintes:

- Seguranga — contributo para a reducdo da frequéncia de acidentes rodoviarios e gravidade
das respetivas consequéncias;

- Sustentabilidade Ambiental — contributo para a reducdo de emissbes de CO2 (reducdo da
utilizacdo do transporte individual, descarbonizacdo do setor dos transportes, etc.), para a
qualidade ambiental dos territérios (reducdo de niveis de ruido, resiliéncia das infraestruturas,
reducdo de vulnerabilidades territoriais) e para a incorporacdo de materiais construtivos
“inovadores”;

- Coesao Territorial — contributo para a dinamizacao das atividades economicas, melhoria de
acesso a servicos de interesse geral a nivel local e/ou regional, aumento da conectividade
dentro das &reas Metropolitanas ou entre centros urbanos (estruturantes) ou subsistemas
territoriais;

- Conectividade externa — contributo para a insercdo em redes Ibéricas e Transeuropeias, e
para o reforco das condicdes de acesso a nos de conectividade (portos, aeroportos,
infraestruturas logisticas);

- Competitividade — contributo para a dinamizacdo da economia de proximidade, escoamento
de produtos, ligagbes a é&reas de atividade economica/ empresarial, ligagbes entre

Eurocidades, entre centros urbanos estruturantes;
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- Sustentabilidade financeira — projetos que, ao longo da sua vida Gtil, minimizem o esforco
financeiro do Estado / SEE - Setor Empresarial do Estado; potencial de captacdo de fontes
externas de financiamento ao investimento (incluindo investimento privado) sem recurso ao
Estado;

- Inovacéo — contributo para a implementagdo de solucdes inovadoras e de tecnologias de
futuro aplicadas a rodovia (p. ex. sistemas de transporte inteligentes e sistemas de portagem

eletrénica); operacdo com baixo teor de carbono (p. ex. eletrificacdo da rodovia).

Havera que atribuir uma ponderacao aos critérios, e, para cada um deles, definir os indicadores e as
métricas que permitirdo associar um valor a cada projeto que reflita a relevancia do respetivo

contributo para os objetivos subjacentes.

No caso em que a analise se processa entre 0os projetos inseridos num mesmo programa, oS critérios

(e/ou ponderacgfes) a adotar deverdo estar ajustados, caso a caso, a respetiva especificidade.

Em anexo apresenta-se, a titulo exemplificativo, um quadro genérico para sistematizacdo da

informacao sobre os projetos a priorizar neste contexto.

Faz-se notar que, no estabelecimento da metodologia de analise, qualquer que seja o nivel em que

incida, deverdo ser atendidos os seguintes pressupostos basicos:

- Disponibilidade de dados;

Simplicidade de aplicacao;
- Clareza e explicabilidade.
Preconiza-se igualmente o recurso a andlise de sensibilidade, de modo a permitir uma melhor

compreensdo da influéncia dos diferentes critérios e respetivas ponderagBes no exercicio de

priorizacao.
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ANEXO
(Exemplo de quadro para sistematizacéo da avaliagcdo multicritério de
projetos)
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Projeto Seguranga Sustentabilidade Coesao Territorial Conectividade externa Competitividade Sustentabilidade Inovagdo
Ambiental financeira
Baixo Médio Alto Baixo | Médio | Alto Baixo | Médio | Alto Baixo | Médio | Alto Baixo | Médio | Alto Baixo | Médio | Alto | Baixo | Médio | Alto
Exemplo 1
Exemplo 2
Exemplo 3
Exemplo 4
Exemplo 5
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