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MEMORANDO N.° 5/2016

Regulagao da Mobilidade e Transportes

Analise e Sugestoes de Alteragdes ao Projeto de Revisdo do Cédigo dos Contratos Publicos
Relativas a Concessoes, em Particular no Contexto Portuario

. INTRODUGAO

1. O presente documento visa emitir o parecer da AMT relativamente ao projeto de decreto-lei que
procede a nona alteragdo ao Cédigo dos Contratos Publicos (CCP), aprovado pelo Decreto-Lei
n.° 18/2008, de 29 de janeiro, e sucessivas alterages até a presente data, que nos foi remetido
através do e-mail do Gabinete de Sua Exceléncia a Ministra do Mar, datado de 5 de setembro
de 2016.

2. O projeto de diploma em aprecgo visa proceder a transposicdo do pacote das trés Diretivas
relativas & contratagdo publica — Diretivas 2014/23/UE, 2014/24/UE e 2014/25/UE, todas do
Parlamento Europeu e do Conselho, de 26 de fevereiro de 2014, a primeira das quais relativa &
adjudicagdo de contratos de concessdo, bem como a Diretiva 2014/55/UE, do Parlamento
Europeu e do Conselho, de 16 de abril de 2014, relativa a faturagcdo eletrénica nos contratos

publicos.

3. Para emitir o presente parecer a AMT recorre a sua metodologia habitual enquanto regulador
econémico independente que, em conformidade com a missdo que a lei Ilhe estabelece,
substantiva um modelo de regulagdo econémica de elevada qualidade que, em sintese, se
exprime por suprir falhas de mercado, sem gerar falhas de Estado, construindo um paradigma
de concorréncia nao falseada, sem restricdes nem distor¢cdes, protegendo o bem publico da
mobilidade sustentavel e eficiente e promovendo os equilibrios dindmico e resiliente de trés
racionalidades: a dos (1) investidores; a dos (2) profissionais / utilizadores / consumidores e/ou
cidadaos; e a dos (3) contribuintes.

Naturalmente que a aplicacdo desta metodologia no caso presente vai dar especial atengéo aos
aspetos relativos ao regime de concessdes, em especial no que concerne as infraestruturas e
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servigos do Ecossistema da Mobilidade e Transportes, com destaque para a operagao portuaria,
focando as questdes essenciais que na nossa perspetiva deverdo ser garantidas, na linha da
avaliagao detalhada e conclusdes constantes da Prontncia da AMT n.° 6/2016, 23 de maio, sem
prejuizo de a AMT poder, em ulterior momento, apresentar comentarios ou sugestées de
alteragao quanto a outros aspetos do projeto.

Para melhor compreensao deste Memorando inclui-se, no final, como parte integrante do mesmo,
o Memorando da AMT n.° 1/2016-Regulagéo da Mobilidade e Transportes, de 20 de junho.

ANALISE E SUGESTOES DE ALTERAGAO DO PROJETO DE DIPLOMA

Como questdo prévia importa recordar que, conforme detalhado na Pronuncia n.° 6/2016, a
Diretiva 2014/23/UE, por se aplicar apenas a contratos de concessao (tal como é definida no
artigo 5.° da Diretiva), é suscetivel de, no contexto da operag¢ao portuaria, ampliar as situagdes
de distor¢do da concorréncia advenientes da dualidade de modelo de contrato de operagao
portuaria existente ao nivel da UE, especificamente a concessido de servigo publico e os
contratos que tém por objeto a utilizagdo do terreno, nomeadamente concessdes dominiais,
arrendamentos ou land lease, com claro prejuizo para o sistema portudario nacional.

Efetivamente, o simples facto de os paises cujo modelo de operagdo portuaria se baseia na
figura de concessédo, como Portugal, Espanha, Franga e Bélgica, deverem cumprir as exigéncias
da Diretiva 2014/23/UE, coloca-os em desvantagem manifesta em relagdo a paises como o
Reino Unido, Paises Baixos e Alemanha, onde predomina o modelo de /and lease (a partida
excluido do ambito de aplicagdo da mesma Diretiva), potenciando situagdes de distor¢do de
concorréncia nos mercados onde se desenvolve a atividade portuaria.

Assim sendo, considera-se fundamental que o processo de revisdo do CCP nédo resulte,
no caso das concessdes, nhum regime mais restritivo do que o permitido pela Diretiva
2014/23/UE.

A este respeito, observa-se que, em algumas matérias, as normas aplicaveis aos contratos
de concessdo, tal como resultam das alteragdes constantes do projeto de diploma,
apresentam-se mais restritivas do que o regime decorrente da Diretiva 2014/23/UE,
nomeadamente ao nivel do prazo de vigéncia das concessdes e do regime de modificagdes
contratuais, aspetos que a AMT assinalou anteriormente (Pronuncia n°® 6/2016 e Memorando
n.° 1/2016) serem essenciais no contexto da promog¢do da competitividade dos portos
nacionais.
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A AMT considera assim que, nestes aspetos, as opgdes legislativas e respetiva formulagao legal
deveriam ser reponderadas, conforme indicado nos pontos seguintes.

Il.1. Vigéncia da Concessédo

7.

A Diretiva 2014/23/UE nado estabelece um prazo especifico para a duragdo das concessdes,
determinando apenas que as mesmas devem ter uma duragdo limitada, a qual deve ser
calculada pela autoridade / entidade adjudicante em fungdo das obras / servigos solicitados ao

concessionario.

Dispde igualmente que, no caso do seu prazo ser superior a 5 anos, a duragdo maxima nao
pode ser superior ao prazo durante o qual o concessionario pode razoavelmente esperar
recuperar os investimentos realizados para a exploragdo das obras / servigos, a par da
remuneragao do capital investido, tomando em consideragao os investimentos requeridos para
alcangar os objetivos contratuais especificos.

Os investimentos a tomar em conta para efeitos do calculo incluem, tanto os investimentos
iniciais, como os investimentos realizados durante o prazo da concessao.

O projeto de diploma em analise, mantém, no artigo 410.° do CCP, quer a determinagéo de que
o prazo deve ser fixado em fungdo do periodo necessario para a amortizagdo e remuneragao,
em normais condi¢bes de rendibilidade de exploragdo, do capital investido pelo concessionario,
quer um prazo supletivo de 30 anos em caso de auséncia de estipulagdo contratual, prazo este
que ja inclui quaisquer prorrogagées, mas apenas as contratualmente previstas.

Além disso, o projeto de diploma admite agora no n.° 2 do referido artigo. 410.° a possibilidade
de fixagdo, por lei especial, de um prazo supletivo diferente, ou prazo maximo.

A este respeito afigura-se que seria mais adequado que o artigo 410.° do CCP, relativo ao
prazo de vigéncia do contrato de concessao, seguisse a formulagdo da Diretiva 2014/23/UE,
nomeadamente n3o se fixando qualquer prazo supletivo.

De facto, sendo necessario que para qualquer concessdo com prazo superior a 5 anos, a sua
duragdo maxima esteja indexada ao prazo para amortizagdo dos investimentos realizados, a
par da remuneragdo do capital investido, ndo parece justificar-se nem ser adequada a
estipulagdo de um prazo supletivo, o qual podera ndo apresentar qualquer relagdo com o
periodo necessario 8 amortizagdo e remuneragao do investimento.
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10. Acresce que, em linha com o anteriormente referido pela AMT, deve aproveitar-se esta
oportunidade de revisdo do CCP para enfatizar mais uma vez que ndo se podem aceitar

formulagdes que sejam mais restritivas do que as que constam da Diretiva 2014/23/UE. Ora,
para esse efeito, havia que dar nova redagdo a norma relativa ao prazo dos contratos de

concessao.
11. Sugere-se, assim, a seguinte redacao para o artigo 410.°:

! Artigo 410.°

[..]
1- O contrato deve fixar o respetivo prazo de vigéncia.

2- Para as concessbes de prazo superior a 5 anos, a duragdo maxima do contrato ndo pode
ser superior ao prazo durante o qual o concessionario pode razoavelmente esperar recuperar
os investimentos para a explora¢do das obras ou dos servigos, a par da remunerag¢éo do capital

investido.

3 - O prazo fixado no contrato pode ser prorrogado, designadamente em caso de modificacao
derivada da necessidade de obras ou servicos adicionais ou fundada em circunstdncias
imprevisiveis, desde que a duragdo maxima do contrato ndo ultrapasse o prazo necessario
para recuperagdo dos investimentos e remuneragdo do capital investido, nos termos do
numero anterior.”

ll.2. Modificagées Contratuais

12. Verifica-se que as normas sobre modificagcées de contratos de concessdo sdo nalguns
aspetos mais restritivas do que aquelas que resultam da Diretiva 2014/23/UE.

13. No entendimento da AMT, as regras sobre modificagdes contratuais constantes do CCP ndo
devem ser mais restritivas do que aquelas que se encontram previstas na Diretiva 2014/23/UE,
sob pena de terem um efeito desincentivador do investimento privado, o que apresenta
fundamental relevancia para o desenvolvimento sustentavel e desempenho das infraestruturas
e servicos em todo o Ecossistema da Mobilidade e Transportes.

Particularmente no que respeita ao setor maritimo-portuario, para além desse aspeto
prejudicial a atragdo do investimento privado, agrava também as distorgées da concorréncia
relativamente a portos estrangeiros, ndo apenas face aos portos que nao dispéem de modelos
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de organizacdo que passam pela atribuicdo de concessdes, mas também face aos portos
situados em Estados-Membros da UE com modelos similares ao de Portugal, que optem por
uma transposi¢ao mais tout court da Diretiva 2014/23/UE.

Neste contexto, as normas sobre modificagoes de contratos de concessao deverao ser

redigidas em claro alinhamento com o disposto na Diretiva 2014/23/UE, de forma a
permitir todos os mecanismos de modificagao dos contratos durante o seu periodo de
vigéncia ai assumidos, conforme o artigo 43.° da Diretiva, abrangendo, entre as varias
possibilidades de alteragdo contratual, a modificagdo, independentemente do seu valor
monetario, que estiver prevista nos documentos iniciais da concesséo em clausulas de reviso,
que podem incluir cldusulas de revisdo dos valores, ou opgdes, incluindo designadamente
eventuais prorrogagdes, indicando o seu ambito, natureza e condi¢ées em que podem ser
aplicadas, desde que ndo alterem a natureza global da concessao.

Como se explicitou na Pronuncia da AMT n.° 6/2016, 23 de maio, a AMT defende a revisdao
dos diplomas que atualmente regulam a operagdo portuaria, que para efeitos do CCP
constituem lei especial.

Assim sendo, o que é importante acautelar &€ que esta possibilidade de revisdo dos diplomas
relativos a operagao portudria ndo é prejudicada pela atual versdo do Projeto de revisdo do
CCP.

De uma forma geral considera-se ser possivel (até na base do artigo 280°, n® 2 do CCP) dar
sequéncia tangivel a proposta constante da Pronincia da AMT n° 6/2016, de 23 de maio, o
que neste mesmo sentido é afirmado nas conclusées do presente memorando.

Modelo Organizativo da Operagao Portuaria

Tal como anteriormente referido pela AMT, é importante garantir a possibilidade de uma
Administragdo Portuaria, na sua estratégia para tornar o seu porto mais competitivo,
escolher entre os modelos de concessao e de licenciamento na presta¢ao ao publico da
atividade de movimentagao de cargas, otimizando o investimento, qualidade e eficiéncia do
servigo prestado, mas sem comprometer o paradigma de concorréncia inclusiva, acautelando
eventuais situagdes de distor¢do da concorréncia.

Verifica-se que o artigo 1.°, n.° 3, do CCP, tal como alterado pelo projeto de decreto-lei,
estende a aplicagdo de todo o Cdédigo aos procedimentos destinados a atribuigao
unilateral, pelas entidades adjudicantes referidas no artigo 2.°, de quaisquer vantagens ou
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beneficios, através de ato administrativo ou equiparado, em substituigdo da celebragdo de

um contrato publico.

Esta disposicdo ndo se aplicara aos procedimentos levados a cabo pelas Administragées
Portuarias, entidades adjudicantes no setor maritimo portuario, as quais caem no ambito
de aplicagdo do artigo 7.° do CCP, pelo que a sua modificagdo nos termos constantes do
projeto ndo suscita qualquer proposta de alteragdo, do ponto de vista do regime aplicavel a

exploragdo maritimo-portuaria.

Il. CONCLUSOES

18.

19.

20.

Importa salvaguardar que o projeto de decreto-lei que revé o CCP ndo bloqueie de forma
alguma o contetido substantivo das medidas constantes da citada Prondncia da AMT
n.° 6/2016, de forma a ndao prejudicar o crescimento e competitividade do sistema
portuario nacional, nomeadamente quando comparado com o seu homélogo da vizinha
Espanha e dos prevalecentes nos paises do Norte da Europa, desde o Reino Unido a
Suécia.

Reafirmam-se integralmente as conclusdes da nossa Proniuncia n.° 6/2016, de 23 de
maio, cuja validade e pertinéncia advém cada vez mais reforgada, tal como ja se havia
delineado no Memorando da AMT n.° 1/2016-Regula¢do da Mobilidade e Transportes, de 20
de junho, e que em sintese se resume:

19.1. A ndo limitagdo a 30 anos do prazo para as concessées de movimentagio de carga
nas areas portuarias, devendo esse prazo ser fixado em fungio do periodo de tempo
necessario para amortizagao e remuneragao do capital investido;

19.2. A permitir a modificagdo de contratos de concessao durante o seu periodo de vigéncia,
incluindo nomeadamente a eventual prorrogagdao do seu prazo;

19.3. A ndo condicionar a autonomia concorrencial das Administragées Portudrias nas suas
opgoes de escolha e de definigdo de modelo organizativo das operagdes

portuarias (concessao ou licenciamento).

Em termos gerais, observa-se que as normas do CCP aplicaveis aos contratos de concessao,
tal como resultam do projeto de diploma, apresentam-se mais restritivas do que o regime
decorrente da Diretiva 2014/23/UE, nomeadamente ao nivel do prazo de vigéncia das
concessoées e do regime de modificagées contratuais, aspetos que, do ponto de vista da
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AMT, devem ser revistos, até porque prejudicam o efeito Util do primeiro ponto destas
conclusdes.

21. Assim sendo, considera-se essencial:

21.1. Alterar o artigo 410.° do CCP, no sentido da ndo fixagéio de qualquer prazo supletivo
e regular de modo mais explicito as condigbes de prorrogacdo do contrato de
concessdo, sendo apresentado no ponto 11. deste Memorando uma proposta de
redag3o para o efeito.

21.2. Dar nova redaciio ao artigo 420°-A do CCP, transpondo ipsis verbis o leque de
possibilidades de modificacio contratual previstas na Diretiva 2014/23/UE,
garantindo-se, por esta via, que a norma do CCP nunca sera mais restritiva do que a
Diretiva.

21.3. Garantir a possibilidade de uma Administragdo Portudria, na sua estratégia para
tomar o seu porto mais competitivo, escolher entre os modelos de concessio e de
licenciamento, ou seja, manter as entidades adjudicantes no setor maritimo portuario
fora do Ambito de aplicacdo do artigo 1°, n° 3 do CCP.

Lisboa, em 21 de setembro de 2016.
O Presidente do Conselho de Administragao

Jodo Carvalho

Inclui: Memorando da AMT n.° 1/2016-Regulagio da Mobilidade e Transportes, de 20 de junho, que faz parte integrante do presente
Memorando.
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Memorando N.° 1/2016

Regulagao da Mobilidade e Transportes

Assunto: Revisao do Decreto-Lei n.° 298/93, de 28 de agosto que estabelece
o Regime Juridico da Operagao Portuaria

20 de junho de 2016
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Regulagido da Mobilidade e Transportes

MEMORANDO

Assunto: Revisao do Decreto-Lei n.° 298/93, de 28 de agosto que estabelece

o Regime Juridico da Operagao Portuaria

INTRODUGAO

1. O objeto do presente Memorando circunscreve-se aos aspetos relevantes a

considerar no ambito de uma revisdo do Regime Juridico da Operagéo Portuaria,
estabelecido pelo Decreto-Lei n.° 298/93, de 28 de agosto, no contexto de promover
um quadro de nivelamento do playing field aos varios niveis da dimensao geogréfica
dos mercados relevantes da operacdo portudria, corrigindo situages de distorgao
da concorréncia associadas ao quadro vigente, incluindo nomeadamente as
disparidades na organiza¢do dos sistemas portuarios na Europa, em associagao
com a transposigao da Diretiva 2014/23/UE, do Parlamento Europeu e do Conselho,
de 26 de fevereiro de 2014, relativa a adjudicagdo de contratos de concesséo, bem
como a proposta de Regulamento do Parlamento Europeu e do Conselho que
estabelece um quadro normativo para o acesso ao mercado dos servigos portuarios
e a transparéncia financeira dos portos.

Este Memorando, pautado pelo principio de atuagdo da AMT, enquanto Regulador
Econdmico Independente, de suprir falhas do mercado, sem gerar falhas do Estado,
construindo um paradigma de concorréncia ndo falseada ou inclusiva, protegendo o
bem pulblico da mobilidade sustentavel e promovendo os equilibrios dindmico e
resiliente de trés racionalidades: a dos (1) investidores; a dos (2) profissionais /
utilizadores / consumidores e/ou cidadaos; e a dos (3) contribuintes, tem como
referencial a Prontincia desta Autoridade n.° 6/2016, no ambito da Regulagao da
Mobilidade e Transportes, preparada em 23 de maio de 2016 para S.Ex.? a Ministra
do Mar.
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3. Igualmente, identificam-se outros aspetos relevantes a equacionar no ambito da

revisdo do Regime Juridico da Operagdo Portuaria, visando o favorecimento do
crescimento sustentado da competitividade do sistema portuario portugués no
quadro da formacgéo, desenvolvimento e consolidagdo do Mercado Interno de
Transportes, enquanto mercado concorrencial, sem restricdes nem distorgoes,
nomeadamente promovendo um ambiente de estabilidade e incentivo a criagao
de valor e investimento produtivo, com base num quadro regulatério simples,
estavel e previsivel, baseado em regras e procedimentos transparentes,
sindicaveis e de longo ciclo de vida.

Il. CONTEXTO

4. O Regime Juridico da Operagdo Portuaria em Portugal foi estabelecido pelo
Decreto-Lei n.° 298/93, de 28 de agosto, que determina, no seu artigo 3.°, que:

“1- A prestacgéo ao publico da atividade de movimentagéo de cargas é considerada
de interesse publico.

2 — A atividade de movimentagédo de cargas pode ser prestada ao publico:
a) Mediante concesséo de servigo publico a empresas de estiva;
b) Mediante licenciamento,
¢) Pela autoridade portuaria.

3 - O regime de licenciamento apenas tera aplicagdo quando:

a) Tendo sido efetuada consulta prévia as empresas de estiva em atividade,
se verifique, comprovadamente, por despacho fundamentado do Ministro
do Mar, a possibilidade de o concurso ficar deserto;

b) Se reconhega, por resolugdo do Conselho de Ministros, a existéncia de
interesse estratégico para a economia nacional na manutengdo deste
regime.
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4 — A autoridade portuaria apenas pode exercer diretamente a atividade de

operagao portuaria em caso de insuficiente presta¢do de servigo por empresa

" de estiva ou para assegurar a livre concorréncia, devendo neste caso ser
previamente ouvida a Dire¢do-Geral de Concorréncia e Pregos.”.

5. O atual diploma praticamente sé considera o modelo de concessdo de servigo
publico, sendo a atividade portuaria exercida em terminais de uso privativo
meramente residual, apenas referenciada no seu artigo 5.° cujo teor se transcreve
seguidamente:

“1 — Os titulares de direitos de uso privativo de participa¢do do dominio publico, de
concessbes de exploragdo de bens dominiais, de concessbes de servigo
publico ou de obras publicas portuéarias podem realizar livremente, na area que
lhes esta afeta, operagées de movimentacdo de cargas, desde que as
mercadorias provenham ou se destinem ao seu préprio estabelecimento
industrial e as operagdes se enquadrem no exercicio normal da atividade
prevista no respetivo titulo de uso privativo ou no objeto da concesséo.

2 - Na realizagdo das operagbes de movimentagdo de cargas a que se refere o
numero anterior apenas deve ser utilizado pessoal detentor de carteira
profissional.”.

Determina igualmente no n.° 1 do artigo 26.° que “A atividade de movimentag¢do de
carga em cada cais ou terminal deve ser atribuida pela autoridade portuéria as
empresas de estiva mediante concessdo de servico publico, que pode integrar
também uma concessédo de obras publicas.”.

Estabelece, ainda, no n.° 1 do artigo 29.° que “O prazo das concessdes de servigo
publico de movimentagdo de carga ndo pode exceder 30 anos e deve ser
estabelecido em fungdo dos investimentos em equipamentos fixos ou em obras
portuarias.”.
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MEDIDAS POLITICAS PARA O AUMENTO DO NIVELAMENTO DO PLAYING
FIELD, TENDO EM VISTA O AUMENTO DA COMPETITIVIDADE DO SISTEMA
PORTUARIO PORTUGUES

lil.1. Modelos contratuais de operacdao portudria, especificamente a sua
divisdo entre terminais de uso privativo e terminais de servico publico

. Desde a reforma legislativa do setor portuario nacional de 1993, materializada

essencialmente no Decreto-Lei n.° 298/93, de 28 de agosto, em que se optou por
percorrer um caminho de privatizagdo da operagdo portuaria, a mesma passou a
ser exercida por operadores privados ao abrigo de dois modelos contratuais,
especificamente os contratos de concessédo de servigo publico e os contratos de
concesséao de utilizagdo privativa de dominio publico.

. Os terminais de uso privativo ndo estdo obrigados ao cumprimento de diversos

requisitos técnicos que o diploma em andlise estabelece para os terminais de
servigo publico.

Além disso, beneficiam da possibilidade de duragdo maxima da concesséo
significativamente mais alargada, na medida em que, apesar de em ambos os
modelos contratuais - concessdo de servigo publico e concesséo de utilizagdo
privativa — a duragéo da concessdo estar associada ao periodo necessario para a
amortizagao dos investimentos, presentemente, o Regime Juridico da Operagéo
Portuaria limita as concessdes de servigo publico a 30 anos, enquanto que as
concessdes de utilizagdo privativa podem estender-se até 75 anos, nos termos da
Lei n.° 58/2005, de 29 de dezembro, também conhecida pela “Lei da Agua”,
permitindo a rentabilizacdo de um investimento mais expressivo.

Estas disparidades sdo indutoras de uma situagéo de distorgdo da concorréncia
entres os dois tipos de terminais (servigo pablico / utilizagao privativa).

8. Por sua vez, as evidéncias recolhidas da experiéncia dos ultimos anos tém revelado

que a atividade de operacdo portudria & essencialmente orientada para a
prossecucdo do interesse privado dos proprios operadores, dos armadores € dos
utilizadores finais dos portos, num contexto competitivo intra e inter portos.
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De facto, o interesse pUblico a acautelar no contexto da execugéo desses contratos
de concesséo tem sido o0 associado as questdes intrinsecas da promogéo e defesa
da concorréncia nao falseada, assegurando a nao discriminagéo, a universalidade
de acesso, a transparéncia da formagao de pregos e o incentivo a uma utilizagao

eficiente do recurso dominial publico.

9. Em face do exposto, considera-se que:

9.1.

A coexisténcia de dois modelos cria inquestionavelmente distor¢des da
concorréncia, uma vez que os requisitos técnicos e a duragdo maxima dos
contratos que a lei consagra para um e para outro sdo substancialmente
distintos, especificamente:

9.1.1. A prestagdo de servicos de movimentagdo de cargas nas areas

portuarias de prestacdo de servigo publico tem que ser realizada por
empresa de estiva, enquanto que as operagdes de movimentagdo de
cargas nas areas portuarias de servigo privativo podem ser realizadas
livremente, estando apenas sujeitas as normas do regulamento de
exploragéo ou de utilizagdo do respetivo porto, nomeadamente no que
respeita a seguranga da operagao e a responsabilidade pela utilizagdo
das infraestruturas e equipamentos portuarios.

Sera de assinalar que o licenciamento das empresas de estiva esta
dependente do preenchimento de requisitos gerais de acesso a
atividade e de requisitos especificos associados as circunstancias do
licenciamento pretendido, envolvendo elementos de idoneidade
econdmica e financeira, incluindo a realizagdo de seguros obrigatérios
de prestagéo de caugdo, bem como de capacidade técnica, incluindo a
titularidade de equipamento necessario a operagdo pretendida e
necessidade de realizagdo de um capital social minimo.

As empresas de estiva estdo igualmente sujeitas ao cumprimento de
obrigagdes, nomeadamente em termos da prestagédo de informagdes
técnicas respeitantes as operagdes realizadas ou a realizar, sempre
que solicitadas.
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9.1.2. As concessbes de utilizagdo privativa poderem estender-se até 75
anos, enquanto que as concessdes de servigo publico estdo limitadas
a 30 anos, penalizando a rentabilizagdo de investimentos de maior
dimenséo nestas Ultimas e, consequentemente, induzindo condigdes
de exploracdo menos competitivas.

9.2. Mesmo admitindo ndo ser exequivel em cada porto homogeneizar totalmente
os regimes de exploracdo suprarreferidos, entdo ter-se-ia que se avangar
para um objetivo de reduzir substancialmente as diferengas entre os dois
modelos, sujeitando ambos os tipos de terminais as mesmas exigéncias,
nomeadamente em matérias de reporte de informagao, niveis minimos de
atividade e duragdo maxima dos contratos de concesséo.

9.3. Igualmente, importa explicitar os critérios em que poderé ser atribuida uma
concesséo de utilizagdo privativa, bem como o procedimento de decisdo do
destino a dar ao respetivo terminal e ainda a tramitagdo do processo de
sele¢do do respetivo concessionario.

9.4. E, ainda, legitimo questionar se os servicos prestados pelos operadores
portuarios de movimentagdo de cargas devem continuar a ser realmente
qualificados como de servigo publico, merecendo reequacionar a opgao
constante do Regime Juridico da Operagéo Portudria, que for¢ga o modelo
contratual de concessdo de servigo publico para a operagéo portuéria.

10.0s fundamentos de base ao constante do ponto anterior sdo os seguintes:

10.1. Relativamente a aproximagdo dos requisitos das operagbes portuarias
realizadas em terminais de uso privativo aos dos terminais de servigo publico:

10.1.1. Nao existe justificagdo para que se ignorem as iniludiveis distorgbes
de concorréncia, subjacentes a um ordenamento juridico que esteja
estruturado num modelo dual (concessdo de servico publico
utilizagdo privativa), quando em ambos 0s casos esta em causa uma
Unica realidade: a utilizagéo de espago portudrio e a realizagdo de
operagoes portuarias.
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10.1.2.

10.1.3.

Igualmente, ndo se deve esquecer o desnivelamento do playing field
entre terminais privados e terminais publicos, induzido pela
possibilidade de os primeiros poderem operar ao abrigo de contratos
de duragao significativamente mais prolongada, proporcionando-lhes
inequivocamente melhores condi¢gdes para a rentabilizagdo do
investimento;

O Regime Juridico da Operagdo Portuaria trata detalhadamente
apenas a exploragao em regime de concessao de servigo publico nos
terminais portuarios, implicando que os terminais de uso privativo
funcionem sob o regime de mera utilizagdo dominial, com recurso a
um titulo de utilizagéo de recursos hidricos — licenga ou concesséao de
utilizagéo privativa emitida ao abrigo da Lei da Agua (Lei n.° 58/2005,
de 29 de dezembro, na sua redagao atual, e demais legislagao
complementar), determinados por instrumentos contratuais ou
administrativos sem especial vocagao portuaria.

10.2. No que concerne a opgéo legislativa em vigor de qualificagéo da atividade de
movimentagao de cargas nos portos como de servigo publico:

10.2.1.

10.2.2.

A nogédo de servigo publico ndo é estatica ao longo do tempo, nem
uniforme em todos os setores de atividade, e, muito menos, nos
diferentes paises.

Por via de regra, a nogdo de servigo publico pode referir-se a um
conjunto de obrigagdes orientadas para a satisfagdo de fins de
interesse geral, bem como ao conjunto das estruturas organizacionais
que se dedicam a proporcionar e gerir 0s meios necessarios a
satisfagdo desse interesse.

Mas nédo existe um modelo europeu de servigo publico, nem sequer
um consenso sobre se 0s servigos portuarios se encontram dentro da
esfera do servigo publico;

Surge diminuida a relevancia de um interesse geral servido pela
operagdo portudria de cada terminal, tendo em consideragfo, tal
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como referido anteriormente, que a operagdo portuaria € hoje
essencialmente orientada para a prossecugao do interesse privado
dos proprios operadores, armadores e utilizadores finais dos portos,
num contexto competitivo intra e inter portos.

Colocando-se, assim, apenas aspetos intrinsecos a promogéo e
defesa da concorréncia ndo falseada, ndo se afigura necessario que
a prestagdo ao puUblico da atividade de movimentagdo de cargas
tenha que ser através de concessédo de servigo publico, existindo
outras areas de atividade em que se suscitam idénticas
preocupacgbes, sem que, com isso, decorra a sua qualificagdo como
de servigo publico.

11.Para se materializar a aproximagdo dos requisitos das operagdes portuarias
realizadas em terminais de uso privativo relativamente aos terminais de servigo

publico, torn

a-se necessario, no contexto da revisido do Decreto-Lei n® 298/93, de

28 de agosto:

11.1. Homogeneizar o mais possivel o regime juridico comum a terminais de uso
publico e de uso privativo, efetuando uma revisdo geral do atual artigo 5.°
(movimentagdo de cargas nas dreas portuarias de servigo privativo), no

sentido de, em especial:

11.1.1.

11.1.2.

11.1.3.

Alargar os requisitos inerentes a operacgao portudria aos terminais de
uso privativo, sem prejuizo da possibilidade de excecionar ou reduzir
algumas das exigéncias, assente em critérios devidamente
identificados e justificados.

Explicitar os critérios para atribuir as concessdes de terminais de uso
privativo.

Sujeitar ambos os tipos de terminais — de servigo publico ou de uso
privativo - 4s mesmas exigéncias, nomeadamente em matérias de
reporte de informagéo e de manutengdo de niveis minimos de
atividade.
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11.1.4. Conjugando com os elementos explanados mais adiante, relativos as
distorgdes de concorréncia num mercado portuario alargado a
Peninsula Ibérica, eliminar o limite méaximo de 30 anos para as
concessdes de servigo publico de movimentagdo de carga nos portos.

11.2. A par da revisdo do Decreto-Lei n.° 298/93, de 28 de agosto, justifica-se
igualmente a alteragdo, em conformidade, do Decreto-Lei n° 324/94, de 30 de
dezembro, que aprova as bases gerais das concessdes de servigo publico de
movimentagao de cargas em areas portudrias.

ll.2. Situacdes de operacio através de licenciamento

12.Nos principais portos comerciais, designadamente nos terminais publicos dos
portos de Leixdes, Lisboa, Setibal e Sines, e em conformidade com a regra
estabelecida no Regime Juridico da Operagdo Portuaria, a modalidade de
operagao portuaria prevalecente € o de concesséo de servigo publico a empresa
de estiva.

13.De acordo com o referido Regime Juridico da Operagédo Portuéria, o recurso ao
regime de licenciamento para a prestagédo ao publico da atividade de movimentagéo
de cargas apenas podera ser aplicado, conforme explicitado no n.° 3 do artigo 3.°
do Decreto-Lei n.° 298/93, de 28 de agosto, quando, decorrente de consulta prévia
as empresas de estiva em atividade, se verifique, comprovadamente, por despacho
fundamentado do Ministro da tutela setorial, a possibilidade de o concurso ficar
deserto, ou se reconhega, por Resolugdo do Conselho de Ministros, a existéncia
de interesse estratégico para a economia nacional no regime de licenciamento.

Este regime é o atualmente aplicado no porto de Aveiro, com excecédo do Terminal
Sul, mas também utilizado em outros portos comerciais de menor dimenséo (Viana
do Castelo, Figueira da Foz, Portim&o e Faro) e mesmo pontualmente em alguns
terminais dos portos principais.

14.0Observa-se, contudo, que a manutencdo do regime de licenciamento nas
infraestruturas portuarias referidas, apds a publicagdo em 1993 do Regime\JL/ridico

10
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da Operacgao Portuaria, ndo foi objeto da comprovacgao, por despacho do membro
do Governo com a tutela setorial, de que os concursos para as concessdes
poderiam ter ficado desertos, ou de existir um interesse estratégico para a
economia nacional na manutengéo do regime de licenciamento.

Igualmente, esta situagdo nao se apresenta conforme com a Lei n.° 88-A/97, de 25
de junho, que regula o acesso da iniciativa econémica privada a determinadas
atividades econdmicas, alterada e republicada pela Lei n.° 35/2013, de 11 de junho,
que veda a empresas privadas e a outras entidades da mesma natureza, através
da alinea d) do n.° 1 do artigo 1.°, o0 acesso a atividade econdmica de exploragao
de portos maritimos, salvo quando concessionada.

15.Importa, contudo, anotar que a envolvente, caracteristicas e inser¢do de um porto
num mercado de reduzida dimensao, poderdo inviabilizar o investimento privado,
justificando o recurso ao modelo de licenciamento na prestagdo ao publico da
atividade de movimentagéo de cargas.

16.Comparando os atuais regimes de concessdo e de licenciamento em termos de
obrigagbes do operador privado, observa-se uma responsabilizagao,
designadamente em termos financeiros, significativamente maior no primeiro caso,
em que o concessionario esta sujeito aos seguintes énus que nédo se aplicam no
caso do regime de licenciamento:

Obrigagdes de investimento;

Pagamento de rendas / taxas de uso dominial;

Publicagéo de tarifas maximas;

Reverséao de bens para a concedente no término da concesséo.

Por sua vez, as concessdes estdo limitadas no tempo, apresentam um risco efetivo
de negdcio, que é reduzido no caso do regime de licenciamento, e estdo sujeitas a
regras contratuais de equilibrio econémico e financeiro, 0 que n&o acontece na
figura de licenciamento (que, na pratica, funciona como um “alvara”).

11
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17.Neste contexto, sera de considerar que:

17.1.

17.2.

17.3.

17.4.

Atualmente, a operagéo portuaria praticada em terminais de servigo publico
em regime de licenciamento ndo cumpre integralmente com os requisitos
legais estabelecidos no Regime Juridico da Operagao Portuaria (Decreto-Lei
n.° 298/93) e na Lei n.° 88-A/97, de 25 de junho, que regula o acesso da
iniciativa economica privada a determinadas atividades econdmicas,
justificando a ponderagdo de medidas corretivas que conformem a pratica
com o direito.

Em linha com o elemento constante do ponto 9.4, a par do interesse no
crescente envolvimento da participacdo dos privados no investimento e
gestdo portuaria, merece igualmente ponderar-se a oportunidade de se
permitir o acesso & atividade de exploragdo de portos maritimos por
empresas privadas ou outras entidades da mesma natureza, sem restringi-la
a figura de concessao, como atualmente imposto pela referida Lei n.° 88-A/97.

Deveria ser permitida a possibilidade de uma Administragdo Portuaria
escolher entre os modelos de concesséo e de licenciamento na prestagdo ao
publico da atividade de movimentagdo de cargas, na sua estratégia para
tornar o seu porto mais competitivo e de criagdo das condi¢des mais propicias
a atragao do investimento por parte da iniciativa privada.

Essa opgao deverd, no entanto, ser suportada num modelo de exploragéo e
de financiamento sustentavel e que ndo seja suscetivel de introduzir
eventuais situagdes de distorgdo da concorréncia relativamente a outras
infraestruturas portuarias, bem como cumprindo escrupulosamente as
normas constantes do Tratado sobre o Funcionamento da UE sobre
concorréncia nao falseada e auxilios de Estado, constantes dos seus artigos
106.° e 107.°.

Em particular, deverdo ser avaliadas e adotadas medidas corretoras de
eventuais situagdes de distor¢do de concorréncia entre agentes econémicos
operando no mesmo mercado relevante, tendo em consideragéo,
designadamente, fatores associados ao investimento exigido e sua reversso

12



/{M’

VARG
i WA VWA
Wy / WO

L34
AUTCQRIDADE
DA MOBILIDADE
E DOS TRANSPORTES

para o Estado livres de 6nus e encargos, bem como 4 integragdo da tarifagdo
do uso dominial.

18.A fundamentagao que justifica o ponto anterior € a seguinte:

18.1.

18.2.

18.3.

A pratica da manutengdo do regime de licenciamento na operagéo portuaria,
sem verificagdo dos requisitos do Regime Juridico da Operagdo Portuaria,
nao tem suporte no atual quadro legal.

Em paralelo com a desconformidade observada entre a pratica e o Regime
Juridico da Operagdo Portuaria, sera de assinalar parecer haver alguma
incoeréncia entre este regime e a lei que regula o acesso da iniciativa
econdémica privada a determinadas atividades econdémicas, que veda outra
figura de envolvimento dos privados na exploragéo de portos maritimos que
nao a de concessio, ilustrando a necessidade de ser ponderada uma reviséo

da legislagéo.

A este propdsito merce ser igualmente aduzida a fundamentag&o constante
do ponto 10.2 deste Memorando.

Num contexto de descentralizagdo da gestdo portuaria e de uma maior
autonomia e responsabilidade de gestdo das Administragbes Portuarias,
afigura-se oportuno dotar estas lltimas de poderes para, atendendo as
condigdes locais e de mercado, implementar a melhor estratégia para tornar
0 seu porto mais competitivo, adotando o modelo gestéo portuaria que otimize
o investimento, qualidade e eficiéncia do servigo prestado.

Esta funcionalidade que se pretende atribuir as Administragdes Portuarias
esta também em linha com o seu estatuto de empresa, uma vez que todas
elas sdo Sociedades Andnimas de capitais exclusivamente publicos, tendo,
neste contexto, a obrigagdo de desenvolverem estratégias proactivas no
mercado, cujo objetivo inclui a gestdo do territério do Dominio Publico que
lhes esta confiado.

Deve ser garantido que a atividade de operacao portuaria &€ desenvolvida num
paradigma de concorréncia inclusiva, sem distor¢gdes que sejam sgsgetiveis

13
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de colocar agentes econémicos em condigdes de desigualdade para o
exercicio da mesma atividade de movimentagdo de cargas nos portos
portugueses, e efetivo cumprimento do normativo nacional e comunitario
aplicavel.

19.A possibilidade de uma Administragdo Portuaria poder escolher entre os modelos
de concessdo e de licenciamento na prestagdo ao pulblico da atividade de
movimentagdo de cargas, envolve:

19.1. A revisédo do n.° 3 de artigo 3.° do Decreto-Lei n.° 298/93, de 28 de agosto,
ndo condicionado a utilizagdo do regime de licenciamento a n&o existéncia
de interessados na concessdo ou a existéncia de interesse estratégico para
a economia nacional.

19.2. Também, a alteragdo da Lei n.° 88-A/97, de 25 de junho, designadamente no
que reporta a alinea d) do n.° 1 do artigo 1.°, na redagao atual dada pela Lei
n.° 35/2013, de 11 de junho, no sentido de permitir 0 acesso a empresas
privadas e a outras entidades da mesma natureza, a atividade econémica de
exploragédo de portos maritimos, sem o restringir a figura da concesséo.

Ill.3. Assimetrias _de playing field entre Portugal e Espanha, atenta a
disparidade existente de regras de concessio de operacdo portuaria em

vigor nos dois paises

20.0 referido Regime Juridico de Operagdo Portuaria Portugués, que vigora ha
praticamente 23 anos, limita, como j& mencionado anteriormente, a 30 anos o prazo
maximo das concessdes de servigo publico de movimentacgdo de carga.

21.Por sua vez, a legislagdo espanhola relativa aos portos e marinha mercante, e que
anteriormente limitava as concessdes administrativas sobre o Dominio Publico
Portuario a 35 anos, foi alterada em 2014, com o objetivo expresso de melhorar a
competitividade do sistema portudrio e aumentar o investimento privado em
infraestruturas portuérias, conferindo a faculdade de aumentar o prazo dos contratos

14
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de concess&o até 50 anos, prorrogaveis até 75 anos, em fungédo do investimento

realizado.

Estes prazos sdo também aplicaveis a prorrogagdes dos contratos de concess&o ja
existentes, a pedido dos concessionarios, com fundamento nomeadamente na
realizagdo de novo investimento ou numa redugéo de pelo menos 20% das taxas
maximas incluidas nos titulos de concesséao.

22.0s portos portugueses encontram-se em concorréncia direta com os portos
espanhdis, quer em termos de procura, quer de oferta de servicos de operagdo
portuaria, partilhando geograficamente importantes mercados portuérios relevantes,
nomeadamente no Ambito da carga contentorizada.

23.Considera-se, relativamente ao prazo das concessdes de operagdo portuaria, que:

23.1.

23.2.

23.3.

A supracitada alteragdo da legislagdo espanhola, aumentando
significativamente os prazos das concessdes portudrias, provocou uma
clarissima distorgéo da concorréncia, materializada num desnivelamento do
playing field, em desfavor dos portos portugueses, os quais operam numa
mesma dimenséo geografica — ibérica - dos mercados portuarios relevantes.

Reforgando os elementos tratados no Capitulo lll.1, devera ser eliminada a
limitagdo de 30 anos da duragdo da concessdo do servigo publico de
movimentagdo de carga nos portos, estabelecida no Regime Juridico da
Operagéo Portuaria.

O prazo da concesséao deve ser limitado em fungao das obras, equipamentos,
ou servigos objeto da concesséo, permitindo a expectativa do concessionario
recuperar os investimentos realizados para o cumprimento dos objetivos
contratuais da concesséo, incluindo quer os investimentos iniciais quer os
investimentos realizados durante o periodo da concessédo, a par da
remuneragao do capital investido.

Este aspeto ndo deve prejudicar a transferéncia para o concessionario de um
risco de exploragdo dessas obras ou servigos que se traduz num risco ligado
a procura ou a oferta, ou a ambos, considerando-se que o concessionario

15
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assume o risco de exploragdo quando, em condigées normais de exploragao,
ndo ha garantia de que recupere os investimentos efetuados ou as despesas
suportadas no ambito da exploragdo das obras ou dos servigos que s&o
objeto da concessao, tal como explicitado no 2.° paragrafo da alinea b) do n.°
1 do Artigo 5.° da Diretiva 2014/23/UE, do Parlamento Europeu e do
Conselho, de 26 de fevereiro de 2014, relativa a adjudicagdo de contratos de
concesséo.

24.0s principais fundamentos do ponto anterior sdo essencialmente os seguintes:

241,

24.2,

24.3.

Deve ser reposto o nivel de playing field ao nivel ibérico da operagéo
portudria, atualmente inexistente pela disparidade das regras da concesséo
existentes entre Portugal e Espanha, em prejuizo do sistema portuario
nacional, na medida em que da perspetiva do investidor privado, o regime
legal espanhol pode ser apreendido como mais interessante, pois, ao eliminar
o risco de perda da concessdao no médio prazo, oferece condigbes de
operagdo economicamente mais vantajosas e permite a pratica de servigos a
pregos mais baixos e indutores de maior competitividade aos carregadores e
a economia.

Este aspeto assume uma importancia particular, na medida em que, conforme
assinalado anteriormente, € iniludivel a partilha e disputa dos portos de
Portugal e de Espanha pelo mesmo mercado relevante, sendo quaisquer
distorgbes de concorréncia, decorrentes de vincadas assimetrias nas
condi¢gdes legais de operagdo entre Portugal e Espanha, com potenciais
efeitos de novas barreiras a entrada, incompativeis com o Mercado Comum
e reforgando o potencial de desvio de eventual investimento em
infraestruturas portudrias de Portugal para Espanha.

A limitagdo do prazo de concessdo de 30 anos atualmente imposto pela
legislagdo nacional podera revelar-se, em alguns casos, pouco atrativa para
a rentabilizagdo de futuros investimentos de capital muito intensivo,
nomeadamente quando exigido ao concessionario, para além da
responsabilidade de investimento na superestrutura e equipamentos,

16



AUTORIDADE
DA MOBILIDADE
E DOS TRANSPORTES

também a construgdo de raiz da infraestrutura em terminais portuarios
especializados de movimentagdo de mercadorias.

25.Para corrigir as assimetrias de playing field entre Portugal e Espanha, atenta a
disparidade existente de regras de concessdo de operagao portuaria em vigor nos
dois paises, torna-se necessario proceder as seguintes alteragoes legislativas:

25.1. Revisdo do Decreto-Lei n°® 298/93, de 28 de agosto, especificamente no que
concerne ao seu artigo 29.°, relativo ao prazo das concessodes, eliminando o
prazo da duragdo méaxima da concessdo e determinando a limitagdo da
duragdo de cada contrato de concessdo em fungdo do periodo de tempo
necessario para amortizagéo e remuneragdo, em normais condigdes de
rendibilidade da exploragéo, do capital investido pelo concessionario para
alcancar os objetivos contratuais, tomando em conta, tanto os investimentos
iniciais como os investimentos realizados durante o prazo de concessao.

25.2. Consequente revisdo em conformidade do Decreto-Lei n® 324/94, de 30 de
dezembro, que aprova as bases gerais das concessdes de servigo publico de
movimentagédo de cargas em areas portuarias.

26.A par destas alteragdes legislativas, importa acautelar, no normativo nacional que
concretize a transposicio Diretiva 2014/23/UE, do Parlamento Europeu e do
Conselho, de 26 de fevereiro de 2014, relativa a adjudicagdo de contratos de
concesséo, a hao fixagao do prazo da duragdo maxima da concesséo, limitando-se
ao disposto no artigo 18.° da Diretiva, e prever mecanismos de eventual
prorrogagao dos contratos de concesséo.

I11.4. Assimetria entre o modelo de operacio portuaria prevalecente no Reino
Unido, Paises Baixos e Alemanha em comparacio com o modelo
correspondente em Portugal, Espanha, Franca e Bélgica

27.0bserva-se igualmente uma dualidade de modelo de contrato de operagé&o portuaria
existente ao nivel da UE, especificamente a concessdo de servigo publico e os
contratos que tém por objeto a utilizagdo do terreno, nomeadamente concessoes
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dominiais, arrendamentos ou /and lease, a qual propicia situacdes de distorcéo da
concorréncia com clarissimo prejuizo para o sistema portuario nacional.

De facto, as situagbes de distorgdo de concorréncia subjacentes a esta dualidade
europeia na operago portuaria, significam que os paises cujo modelo de operagio
portuaria se baseia na figura de concessdo, como Portugal, Espanha, Franca e
Bélgica, estdo em desvantagem manifesta em relagdo a paises como o Reino
Unido, Paises Baixos e Alemanha, onde predomina o modelo de /and lease.

28.Estas distor¢des de concorréncia sdo ampliadas pela Diretiva 2014/23/UE, relativa
a adjudicagéo de contratos de concesséo, atualmente em fase de transposigéo, pelo
facto de esta Diretiva se aplicar, néo a todos os contratos de operacéo de terminais
portudrios, mas apenas aos contratos de operagdo portudria sob a forma de
concessao.

Este aspeto tem um grande alcance concorrencial na medida em que a operagéo
portudria é titulada por contratos de concesséo apenas em alguns paises da Europa,
como Portugal, Espanha, Franga e Bélgica, ao passo que em paises como os Paises
Baixos, Alemanha ou Reino Unido, sucede precisamente que a mesma operagédo
portuaria ocorre sob a forma de contratos de arrendamento (/and lease).

29.Atualmente, no que concerne ao direito interno nacional, o Codigo dos Contratos
Publicos (CCP) ja regula as concessdes com regras procedimentais idénticas as dos
contratos publicos do denominado setor tradicional, pelo que a compliance com as
disposigbes da Diretiva 2014/23/UE apenas implica, em consequéncia da sua
transposigdo, a uma maior densificagdo, procedendo a algumas revisdes,
nomeadamente ao nivel dos conceitos, dado que esta Diretiva ndo introduz uma
disciplina juridica mais apertada de regras imperativas daquelas que j& vigoram no
quadro do atual CCP.

30.Por sua vez, esta atualmente em discussdo ao nivel das instituicdes europeias a
proposta de Regulamento do Parlamento Europeu e do Conselho que estabelece
um quadro normativo para o acesso ao mercado dos servigos portuarios e a
transparéncia financeira dos portos (Regulamento (UE) dos Servigos Portuarios),
cuja versao inicial foi apresentada pela CE, através do documento COM (2013\/é96
final, datado de 23 de maio de 2013, assinalando-se de seguida os seus \a§petos

18



— .
/ #
”

AN

AUTORIDADE
DA MOBILIDADE
€ DOS TRANSPORTES

i

—
WA

mais relevantes no contexto da assimetria do modelo de operagéo portuaria ao
nivel da UE:

30.1. As disposicdes do Regulamento aplicar-se-&o a todos os portos maritimos da
Rede Transeuropeia de Transportes.

30.2. Apesar de se aplicar aos varios tipos de servigos portuarios (bancas,
movimentagdo de carga, amarragdo, servicos de passageiros, meios
portuérios de rececéo, pilotagem e reboque), o seu artigo 11.° isenta os
servicos de movimentagdo de carga, passageiros e pilotagem das
disposicées relativas ao acesso ao mercado dos servigos portuarios.

30.3. Apresentava como objeto, na sua proposta inicial, estabelecer um guadro
claro de acesso ao mercado dos servigos portudrios e regras comuns em
matéria de transparéncia financeira e de tarifagdo a aplicar pelas
Administragdes Portuarias e pelos prestadores de servigos portuarios.
Contudo, na sua versdo atual, a componente do acesso ao mercado dos
servicos portuarios foi substituida por uma outra designada por organizagao
dos servigos portuarios.

No contexto da eliminacdo das disposigdes relativas ao acesso ao mercado,
a atual proposta de Regulamento deixou de obrigar, no caso de limitagéo do
nimero de prestadores de servigos portuarios, a aplicagdo das regras
relativas a procedimentos de adjudica¢bes, as garantias processuais e a
duracdo maéxima dos contratos estabelecidas na Diretiva 2014/23/UE,
permitindo assim a assimetria de procedimentos no contexto da prestagéo de
servicos portuarios nos varios sistemas portuarios da UE.

31.Nesta conjuntura, considera-se que:

31.1. No ambito do processo de transposigéo da Diretiva 2014/23/UE para o direito
nacional, deverdo ser acautelados os dois seguintes aspetos essenciais que,
em conjugacdo com as propostas de medidas legislativas apresentadas em
capitulos anteriores, permitem mitigar os desequilibrios de playing field
existentes, em prejuizo dos portos nacionais, decorrentes das assimetrias da
legislacdo entre Portugal e Espanha e das assimetrias de mod;ﬂo de
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operagao portuaria relativamente ao prevalecente em paises como o Reino
Unido, Paises Baixos e Alemanha:

31.1.1.

31.1.2.

Ndo fixagdo de um prazo especifico maximo para a duragio das
concessoes, ficando essa duragéo limitada nos termos do artigo 18.° da
citada Diretiva 2014/23/UE e do Cédigo dos Contratos Publicos, ou seja,
determinando a limitagdo da duragéo de cada contrato de concessédo em
fungdo do periodo de tempo necessario para amortizagdo e
remuneragdo, em normais condigdes de rendibilidade da exploragéo, do
capital investido pelo concessionario para alcangar os objetivos
contratuais, tomando em conta, tanto os investimentos iniciais como os
investimentos realizados durante o prazo de concesséo.

A previsdo explicita de mecanismos de modificagdo de contratos de
concessdo durante o seu periodo de vigéncia, incluindo nomeadamente
a eventual prorrogagdo do seu prazo.

31.2. As alteragdes legislativas identificadas nos capitulos anteriores deveréo estar
em compliance com a nova legislagéo resultante do processo de transposicéo
da Diretiva 2014/23/UE.

32.Suportando-se na seguinte fundamentacéo econémica:

321. E imperativo desenvolver e consolidar o Mercado Interno de Transportes,

num

paradigma de concorréncia inclusiva em mercado fortemente

globalizado, representando os portos componentes nodais chave da cadeia
logistica internacional e constituindo os principais pontos de acesso da

RTE-

UE.

T, a partir dos quais se organizam os fluxos logisticos multimodais na

32.2. Qualquer medida que se adote devera promover o nivelamento do playing

field

no ambito da UE, eliminando, sempre que possivel, situagdes de

distor¢do da concorréncia no Espago Europeu que possam induzir um plano
de desigualdade entre elementos da RTE-T e do Ecossistema de Mobilidade
e dos Transportes em geral e do sistema portuario em particular.
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32.3. A proposta de Regulamento (UE) dos Servigos Portuarios n&o contribui para
a concretizagdo de um quadro claro de acesso ao mercado global de servigos
portuarios, o qual deveria ser um dos objetivos iniciais daquele Regulamento,
e favorece a manutengao da distor¢do de concorréncia subjacente a referida
dualidade europeia dos modelos de operagdo portudria, amplificada pela
Diretiva 2014/23/UE, com as consequentes distorgdes de concorréncia no
Mercado Interno, fomentando o desnivelamento do playing field (em desfavor
do sistema portuario portugués).

32.4. Existe, também, a um nivel geografico alargado ao Espago Europeu, efeitos
de substituicdo entre terminais de portos em paises diferentes, sendo
igualmente importante a concorréncia entre portos na captagdo de
investimento privado que nao podera ser ignorada.

33.Para reduzir o efeito da assimetria entre modelos de operagao portuaria na Unido
Europeia, caminhando no sentido do nivelamento do playing field dos portos
nacionais nos mercados relevantes da operagdo portuaria, aos niveis ibérico e
europeu, importa, a par das alteragdes legislativas identificadas anteriormente no
contexto do Regime Juridico da Operagdo Portuaria e das bases gerais das
concessdes de servigo pUblico de movimentagdo de cargas em areas portuarias,
atender aos seguintes aspetos na transposig¢do, para o direito interno, da Diretiva
2014/23/UE, do Parlamento Europeu e do Conselho, de 26 de fevereiro de 2014,
relativa a adjudicagéo de contratos de concessao:

33.1.1. A néo fixagdo de um prazo maximo para a duragdo das concessoes, a
qual devera ser limitada exclusivamente nos termos constantes do artigo
18.° da Diretiva, ou seja, em fungéo do periodo de tempo necessario
para amortizagdo e remuneragdo, em normais condigdes de
rendibilidade da exploragéo, do capital investido pelo concessionario
para alcangar os objetivos contratuais, tomando em conta, tanto os
investimentos iniciais como os investimentos realizados durante o prazo
de concesséo.

33.1.2. A previsdo explicita de mecanismos de modificagdo de contratos de
concessdo durante o seu periodo de vigéncia, incluindo nomeadamente
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a eventual prorrogagdo das concessdes, com base em regras claras,
precisas e inequivocas, indicando o ambito e a natureza das eventuais
modificagdes, bem como as condigdes em que podem ser aplicadas,
desde que néo alterem a natureza global da concessédo, e sem prejuizo
de outras situagdes de modificagdo de contratos previstas na Diretiva.

34.Estando a decorrer atualmente o processo de alteragdo do Cédigo dos Contratos
Publicos, tendo em vista, nomeadamente, a transposi¢cdo do pacote das trés
Diretivas relativas a contratagdo publica — Diretivas 2014/23/UE, 2014/24/UE e
2014/25/UE - importa que o mesmo néo bloqueie de forma alguma o contetddo
substantivo deste memorando, ou seja, a ndo obrigatoriedade do recurso & figura
de concessdes e, para estas Ultimas, ndo seja imposto um limite de 30 anos, e sim
um prazo limitado em fungéo do periodo de tempo necessario para amortizagéo e
remuneragdo, em normais condicdes de rendibilidade da exploragdo, do capital
investido pelo concessionario para alcangar os objetivos contratuais.

IV. OUTROS ASPETOS RELEVANTES A EQUACIONAR NO AMBITO DA REVISAO
DO REGIME JURIDICO DA OPERAGAO PORTUARIA, VISANDO O
FAVORECIMENTO DO CRESCIMENTO SUSTENTADO DA COMPETITIVIDADE
DO SISTEMA PORTUARIO PORTUGUES

35.A revisdo do Regime Juridico da Operagéo Portuaria, em conjugagdo com as bases
gerais das concessdes de servigo publico de movimentagdo de cargas em areas
portuarias, para além da mitigagdo dos efeitos das situagdes anteriormente
abordadas de desnivelamento de playing field a que o sistema portuario portugués
se encontra atualmente exposto, constitui uma oportunidade para a melhoria da
competitividade deste sistema portuario, atualizando uma legislagdo que ja data de
ha quase um quartel, tendo presente os varios desenvolvimentos legislativos
(nacionais, da Unido Europeia e internacionais), procedimentais e tecnoldgicos
entretanto ocorridos, com relevancia no contexto da atividade de operagdo
portuaria.

36.Considera-se, neste contexto, que a revisdo do Decreto-Lei n° 298/93, de ”28 de
agosto, em paralelo com o Decreto-Lei n° 324/94, de 30 de dezembtd, pode,
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também, constituir-se como um instrumento potenciador da redugdo do custo de
movimentacgao de carga nos portos, incentivador da criagéo de valor e investimento
produtivo, com base nos seguintes principios gerais:

36.1. Induzir a maxima utilizagdo e produtividade dos recursos portuarios e n&o o
maximo da receita dos portos, seja das Administragbes Portuarias ou dos
exploradores do terminal.

36.2. Conter obrigacdes de resultados quanto ao desempenho das infraestruturas
portuérias durante o periodo da concesséo.

36.3. Prever incentivos positivos e negativos que potenciem o desempenho
pretendido, designadamente obrigacbes de reporte, remuneragdo variavel,
garantias e sangdes contratuais;

36.4. Preceder as novas concessdes de procedimento concursal com critérios de
adjudicagdo objetivos que potenciem a futura maxima atividade das
infraestruturas portuarias.

36.5. Contemplar a assung&o pelos concessionarios do risco operacional, ligado a
procura ou a oferta, ou a ambos, ou seja, ndo havendo garantia, em
condicbes normais de exploragdo, que o concessionario recupere 0s
investimentos efetuados ou as despesas suportadas no &mbito da exploragéo
das obras ou dos servigos que sao objeto da concesséo.

37.Estas consideragbes sdo fundamentadas no principio de que o crescimento
sustentado da competitividade do sistema portuario portugués, no quadro da
formagéo, desenvolvimento e consolidagdo do Mercado Interno de Transportes,
enquanto mercado concorrencial, sem restricdes nem distor¢des, devera basear-se
num ambiente de estabilidade e incentivo a criagdo de valor e investimento
produtivo, com base num quadro regulatério simples, estavel e previsivel, baseado
em regras e procedimentos transparentes, sindicaveis e de longo ciclo.

38. A contribuicdo do normativo nacional sobre operagéo portudria, designadamente
do Decreto-Lei n° 298/93, de 28 de agosto, e do Decreto-Lei n.° 324/94, de 30 de
dezembro, como elemento potenciador de um crescimento sustentavel da

23



NI

AUTORIDADL
DA MOBILIDADE
£ 005 TRANSPORTES

competitividade do sistema portuario portugués, devera passar pela introdugdo de
alteragbes adicionais nesses diplomas, relativamente as identificadas em capitulos
anteriores, no sentido designadamente de:

38.1.

38.2.

38.3.

38.4.

38.5.

38.6.

38.7.

Aperfeicoamento da aplicagdo do modelo de /andlord port aos contratos de
concessao, devendo estes ser dotados de mecanismos capazes de promover
o alinhamento dos interesses das partes, num ambiente de minimizagéo de
assimetria de informagdo, acomodando com maior acuidade as
preocupagdes das Administragdes Portudrias associadas a escassez de
recursos, oferta e procura de servigos, eficiéncia, eficacia, concorréncia e
formagéo de pregos, adequagéo tecnoldgica e, de um modo geral, o fomento
a atividade economica associada ao porto.

Harmonizag&o de solugdes e conceitos com o Cédigo dos Contratos Plblicos,
Lei da Agua e regime do patriménio do Estado.

Preparagéo de procedimentos pré-contatuais gizados de feigdo a estimular a
apresentacao de propostas que maximizem a satisfagédo do interesse publico
prosseguido pelo contrato de operagéo portuaria.

Revisdo da metodologia de selegdo dos concessionarios de acordo com o
modelo “scoring auction”.

Consideragéo de regras sobre obrigagdes e incentivos de desempenho, com
o reporte de informagdo ou de auditoria e acompanhamento do regulador
setorial.

Adogao obrigatéria de indicadores de desempenho objetivos e sua ligagéo
direta a sistemas de incentivos positivos ou negativos, ou seja, bonificagdes
ou penalidades.

Fixagdo de regras de transparéncia, nomeadamente de divulgagao de pregos
praticados.
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V. CONCLUSOES

39.0s portos sédo elementos determinantes dos corredores transeuropeus, constituindo
verdadeiros nds logisticos, a partir dos quais se organizam os fluxos logisticos
multimodais, sendo indispensavel que, a par da sua localizagédo e adequagdo da
capacidade infraestrutural para operagéo dos navios e cargas mais exigentes no
mercado que servem, mantenham e promovam a melhoria continua de
procedimentos, abertos e transparentes, que permita uma prestagéo de servigos
eficiente e de elevada qualidade aos navios e as cargas, bem como a criagéo de
condigdes favoraveis ao investimento, reduzindo os custos de contexto, potenciando
a contribuicdo da logistica e internalizando um novo ambiente de regulagéo
economica e de promogéo e defesa da concorréncia.

40.Neste contexto, € necessario promover e manter um quadro de nivelamento do
playing field designadamente aos varios niveis da dimensdo geografica dos
mercados portudrios relevantes, ou seja, nacional, ibérico e da UE, corrigindo, em
paralelo, situagdes de distorgdo da concorréncia associadas ao atual quadro vigente,
quer a nivel nacional quer a nivel da UE, apontando-se de seguida diversas medidas
de politica que permitem a sua concretizagédo e que poderéo sintetizar-se em:

40.1. Rever o Regime Juridico da Operagéo Portuaria (Decreto-Lei n.° 298/93, de
28 de agosto) e, em consequéncia, do Decreto-Lei n.° 324/94, de 30 de
dezembro, que aprova as bases gerais das concessdes de servigo publico de
movimentagao de cargas em areas portuarias, no sentido de:

40.1.1. Alargar os requisitos inerentes a operagao portudria aos terminais de
uso privativo, explicitar os critérios em que este Ultimo tipo de
concessdo pode ser atribuida e sujeitar, quer os terminais de servigo
publico, quer os terminais de uso privativo, as mesmas exigéncias,
nomeadamente em matérias de reporte de informagdo e niveis
minimos de atividade;

40.1.2. Eliminar a limitagdo de 30 anos do prazo da duragdo maxima da
concessao do Regime Juridico da Operagdo Portuaria, duragéo essa
que devera ser definida em fungéo dos investimentos necesséyds aos
objetivos contratuais da concessao, a par da remuneragao dp/capital;
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40.1.3. Permitir a possibilidade de uma Administragdo Portuaria, na sua
estratégia para tornar o seu porto mais competitivo, escolher entre os
modelos de concesséo e de licenciamento na prestagdo ao plblico
da atividade de movimentagao de cargas, otimizando o investimento,
qualidade e eficiéncia do servigo prestado, mas nédo suscetivel de
comprometer o paradigma de concorréncia inclusiva, acautelando
eventuais situagdes de distorgao da concorréncia;

Em linha com este aspeto, possibilitar a conformagdo legal do
recurso, nos casos justificaveis, ao regime de licenciamento na
prestagéo ao publico da atividade de movimentagdo de carga nos
portos, obviando a situagéo de incumprimento atualmente verificada
na aplicagdo daquele regime.

Integrar no quadro da revisdo do Regime Juridico da Operagéo Portuaria uma
reavaliagéo da opgéo atualmente existente que forga 0 modelo contratual de
concesséo de servigo publico para a operagao portuaria.

Ponderar a revisdo da Lei n.° 88-A/97, de 25 de junho, que regula o acesso
da iniciativa econémica privada a determinadas atividades econémicas, na
sua redagio atual dada pela Lei n.° 35/2013, de 11 de junho, designadamente
no que concerne a alinea d) do n.° 1 do artigo 1.°, no sentido de permitir o
acesso a empresas privadas e a outras entidades da mesma natureza, a
atividade econémica de exploragdo de portos maritimos, sem a restringir a
figura de concesséo.

Ser acautelada no processo de transposigdo da Diretiva 2014/23/UE para o
direito nacional, e em alinhamento com as alteragdes legislativas propostas
para o Regime Juridico da Operagao Portuaria:

40.4.1. A nao fixagdo de um prazo maximo para a duragdo das concessées,
a qual devera ser limitada exclusivamente nos termos constantes do
artigo 18.° da Diretiva, ou seja, em fungdo dos investimentos
realizados.
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40.4.2. A previsdo explicita de mecanismos de modificagdo de contratos de
concessdo durante o seu periodo de vigéncia, incluindo
nomeadamente a eventual prorrogagao do seu prazo.

Efetivamente, € fundamental que os processos que estdo em curso nos
dominios da transposicédo do pacote das trés Diretivas relativas a contratagéo
publica — Diretivas 2014/23/UE, 2014/24/UE e 2014/25/UE - designadamente
de alteragdo do Codigo dos Contratos Publicos, ndo bloqueiem de forma
alguma o conteldo substantivo deste memorando, ou seja, a nao
obrigatoriedade do recurso a figura de concessoes e, para estas Ultimas, ndo
imponham um limite d_e 30 anos.

41.A par destas medidas no sentido do nivelamento do playing field dos portos
nacionais, justifica-se aproveitar a revisdo do Regime Juridico da Operagéo
Portuaria e das bases gerais das concessdes de servico publico de movimentagéo
de cargas em areas portudrias para introduzir outros aspetos relevantes que
favorecem o crescimento sustentado do sistema portuério portugués,

designadamente:

41.1.

41.2.

41.3.

Aperfeicoamento da aplicagdo do modelo de /andlord port aos contratos de
concessdo, dotando-os de mecanismos capazes de promover o alinhamento
dos interesses das partes, num ambiente de minimizagao de assimetria de
informagao, acomodando com maior acuidade as preocupagdes das
Administragdes Portuarias associadas a escassez de recursos, oferta e
procura de servicos, eficiéncia econdmica, eficiéncia operacional,
concorréncia e formagéo de pregos, adequagéo tecnolédgica e, de um modo
geral, o fomento a atividade econdmica associada ao porto.

Harmonizagéo de solugdes e conceitos com o Codigo dos Contratos Publicos,
Lei da Agua e regime do patriménio do Estado.

Preparagao de procedimentos pré-contatuais gizados de feigdo a estimular a
apresentacdo de propostas que maximizem a satisfagéo do interesse publico
prosseguido pelo contrato de operagao portuaria.
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41.4. Revisdo da metodologia de selegdo dos concessionarios de acordo com o

41.5.

41.6.

41.7.

modelo “scoring auction”.

Consideragao de regras sobre obrigacgdes e incentivos de desempenho, com
o reporte de informagédo ou de auditoria € acompanhamento do regulador
setorial.

Adogéo obrigatéria de indicadores de desempenho objetivos e sua ligagao
direta a sistemas de incentivos positivos ou negativos, ou seja, bonificagbes
ou penalidades.

Fixagéo de regras de transparéncia, nomeadamente de divulgagao de pregos
praticados.

42.Como sumula final, vamos sumarizar os principios gerais e concretos que devem
presidir a revisdo do Decreto-lei n.° 298/93, de 28 de agosto, que estabelece o
Regime Juridico da Operagdo Portudria, bem como do Decreto-Lei n.° 324/94, de
30 de dezembro, que aprova as bases gerais das concessoes de servigo publico
de movimentagao de cargas em areas portuarias:

42.1.

42.2.

Redigir os n.°s 2 e 3 do artigo 3.° do Decreto-Lei n.° 298/93, de 28 de agosto,
da seguinte maneira, eliminado o n.° 4:

2 - Cabe as Administragbes Portuarias escolherem a forma contratual
de movimentagdo das cargas na sua area de jurisdigcao, seja através da
concessdo de servigo publico, que devera ser a mesma para qualquer
tipo de terminal, seja através de licenciamento.

Suprimir o atual n.° 3 e reconverter o atual n.° 4 para n.° 3, com a seguinte
nova redacgéo: s decisées das Administragées Portuarias sobre a matéria
do ponto anterior carecem de parecer prévio vinculativo da Autoridade
da Mobilidade e dos Transportes.

O artigo 5.° do Decreto-Lei n.° 298/93, de 28 de agosto, deve ser reformulado
no sentido de homogeneizar o mais possivel o regime juridico comum a

~

terminais de uso publico e de uso privativo.
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Redigir o artigo 29.° do Decreto-Lei n.° 298/93, de 28 de agosto, da seguinte
forma:

1 — O prazo das concessées de movimenta¢do de carga nas areas
portuarias é fixado em fun¢do do periodo de tempo necessario para
amortizagio e remunerag¢do, em normais condi¢ées de rendibilidade da
exploragéo, do capital investido pelo concessionario para alcangar os
objetivos contratuais, tomando em conta, tanto os investimentos
iniciais como os investimentos realizados durante o prazo de
concesséo.

(manter o n.° 2)

Acrescentar um novo n.° 3 com a seguinte redagdo: O prazo inicial da
concessdo pode ser prorrogado com fundamento na necessidade de
assegurar o cumprimento do disposto no n.° 1.

As normas do Decreto-Lei n.° 298/93, de 28 de agosto, relativas aos
procedimentos concursais para adjudicagdo das concessdes e decorrentes
contratos, designadamente no contexto do Capitulo V, deveréo ser ajustadas
em funcdo dos aspetos relevantes que favorecem o crescimento
sustentado do sistema portuario portugués identificados no ponto 41.

Por principio, as demais normas constantes do Decreto-Lei n.° 298/93, de 28
de agosto manter-se-d0 em vigor, sem prejuizo, naturalmente, dos
ajustamentos técnicos que se vierem a revelar necessarios.

Redigir a Base Xlll das Bases das Concessdes anexas ao Decreto-Lei n.°
324/94, de 30 de dezembro, da seguinte forma:

1 - O contrato de concesséo é outorgado por prazo determinado, e deve
ser estabelecido em fung¢do do periodo de tempo necessario para
amortizagdo e remuneragdo, em normais condi¢ées de rendibilidade da
exploracdo, do capital investido pelo concessionario para alcangar os
objetivos contratuais, tomando em conta, tanto os investimentos
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iniciais como os investimentos realizados durante o prazo de
concessao.

2 - O prazo inicial da concessao pode ser prorrogado com fundamento
na necessidade de assegurar o cumprimento do disposto no n.° 1.

As Bases da Concessoes relativas ao Capitulo Il (Exploragédo), anexas ao
Decreto-Lei n.° 324/94, de 30 de dezembro, deverao ser ajustadas em fungao
dos aspetos relevantes que favorecem o crescimento sustentado do
sistema portuario portugués identificados no ponto 41.

Por principio, as demais Bases das Concessdes constantes do anexo ao
Decreto-Lei n.° 324/94, de 30 de dezembro, manter-se-80 em vigor, sem
prejuizo, naturalmente, dos ajustamentos técnicos que se vierem a revelar
necessarios.

O Presidentg do Conselho de Administragéo

Joao Carvalhe
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