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SUPERVISAO/AVALIAGAO DE POLITICAS PUBLICAS/ASSUNTOS JURIDICOS

Consulta direta desta Autoridade sobre o projeto de decreto-lei que altera o regime de
autorizacdo para a manutencao do regime de exploragéo a titulo provisorio (alteracdo do
artigo 10.° da Lei n.° 52/2015, de 9 de junho, ao abrigo do disposto no Decreto-Lei n.°
274/2009, de 2 de outubro
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PARECER N.° 30/AMT/2019
SUPERVISAO/AVALIAGAO DE POLITICAS PUBLICAS/ASSUNTOS JURIDICOS

Face a solicitacdo de S. Exa 0 Senhor Secretario de Estado Adjunto e da Mobilidade de

consulta direta desta Autoridade sobre o projeto de decreto-lei que altera o regime de

autorizacdo para a manutencgdo do regime de exploragéo a titulo provisorio (alteracdo do

artigo 10.° da Lei n.° 52/2015, de 9 de junho, ao abrigo do disposto no Decreto-Lei n.°

274/2009, de 2 de outubro, somos a considerar o seguinte:

| - Enguadramento

1.

Com a entrada em vigor da Lei n.° 52/2015, de 9 de junho, que aprovou o0 Regime
Juridico do Servigco Publico de Transporte de Passageiros (RIJSPTP), bem como
do Regulamento (CE) n.° 1370/2007 do Parlamento Europeu e do Conselho, de
23 de outubro, alterado pelo Regulamento (UE) 2016/2338 do Parlamento
Europeu e do Conselho de 14 de dezembro de 2016 (Regulamento) produziu-se
uma profunda reforma a nivel nacional e europeu, em que todos os operadores
do mercado de transporte sujeitos a obrigacdes de servigo publico (OSP) e com
compensacao financeira em razdo da OSP e/ou atribuicdo de direito exclusivo
passaram a estar abrangidos pela obrigacéo de celebracéo de contrato de servi¢co
publico entre o operador e a Autoridade de Transportes competente, tendo como
regra a atribuicdo através de procedimento de contratagcdo publica (modelo

de “concorréncia-regulada”).

Segundo o artigo 9.° e 10.° da Lei n.° 52/2015, de 9 de junho, os titulos de
concessao para a exploracéo do servigo publico de transporte de passageiros por
modo rodoviério, atribuidos ao abrigo do Regulamento de Transportes em
Automoéveis (RTA), revogado por aquele diploma, “mantém-se em vigor até ao
final do respetivo prazo de vigéncia ou até 3 de dezembro de 2019, consoante
a data que ocorrer primeiro” e “ndo podendo o respetivo prazo de vigéncia

terminar, em caso algum, apds 3 de dezembro de 2019".

Tal norma articula-se com o artigo 18.° e com o artigo 5.° do Regulamento, bem

como com 0 Cédigo dos Contratos Publicos (CCP), aprovado pelo Decreto-Lei n.°
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18/2008, de 29 de janeiro e que procede a transposicao de diretivas europeias no
dominio da contratacdo puUblica, que estabelece que a selecdo de qualquer
operador que preste servicos publicos de transporte de passageiros que incluam
obrigacdes de servico publico e respetivas compensacdes e/ou atribuicdo de
direitos exclusivos. deve ser efetuada por procedimento concursal, aberto,

imparcial, transparente e ndo discriminatorio?.

4, Por outro lado, refere o artigo 8.° do Regulamento que “Até 2 de dezembro de

2019, os Estados-Membros tomam medidas para dar gradualmente

! Nos termos do n.2 1 do artigo 5.2 e do n.2 1 do artigo 8.2 do Regulamento, os contratos de servigo publico — prestagdes de servigos
e concessGes de servigos — estdo sujeitos a regras diferenciadas de adjudicagdo, constantes das diretivas europeias de contratagdo
publica ou do Regulamento, respetivamente. A Comunicagdo da Comissdo “Orientagdes para a interpretagéo do Regulamento (CE)
n.2 1379/2007 relativo aos servigos publicos de transporte ferrovidrio e rodovidrio de passageiros” (Comunicagdo da Comissdo) vem
esclarecer, no seu ponto 2.1.1 e no que se refere aos Artigos 1.2, n.2 3, 0 5.2, n.2 1, qual a articulagdo do Regulamento com as
diretivas europeias relativas aos contratos publicos e as concessdes. O Regulamento rege a adjudicagdo de contratos de servigo
publico, definidos no seu Artigo 2.9, al. i). A definigdo de “contrato de servigo publico”, nos termos desse normativo, ndo faz qualquer
distingdo entre “contrato (publicos) de servigos” e “contratos de concessdo de servigos” — ambos, na acegdo do Regulamento,
constituem contratos de servigo publico e estdo abrangidos pelo respetivo ambito de aplicagdo. No entanto, o Regulamento
apresenta algumas distingGes sobre as regras aplicaveis a adjudicagdo de contratos de servigo publico. Todos os contratos de servigo
publico estdo sujeitos as regras do Regulamento. No entanto existem diferengas no que respeita as regras de adjudicagdo,
distinguindo-se entre contratos de servigo publico relativos ao transporte publico de passageiros em autocarros ou elétricos e ao
transporte publico no modo ferrovidrio (comboios e metros). As regras a aplicar também sdo distintas, conforme se trate de
“contratos (publicos) de servigos” ou de “contratos de concessdo de servigos”. No que respeita a articulagdo do Regulamento com
as Diretivas sobre contratagdo publica (incluindo a “Diretiva Concessdes”), a Comunicagdo da Comissdo explica — os “contratos de
servigos” sdo contratos a titulo oneroso, celebrados entre uma ou mais entidades adjudicantes e um ou mais operadores
econdmicos e cujo objeto é a prestagdo de servigos. Caso a/s entidade/s adjudicantes sejam entidades publicas (na acegdo do Artigo
2.9, n.2 1, ponto 1 da Diretiva “Contratos Publicos”), os contratos em causa sdo considerados “contratos publicos de servigos”
(conforme definido no artigo 2.2, pontos 6 e 9 desta Diretiva). Por outro lado, a “Diretiva Concessdes” define a “concessdo de
servicos” — o ponto fundamental que permite distinguir a concessdo de servigos (publico) da mera prestacdo de servigos é a
transferéncia (ou ndo) do fator “risco”. De facto, a concessdo de servigos envolve a transferéncia para o adjudicatario do risco de
exploragdo desses servigos (risco ligado a procura e a oferta ou ambas). Numa concessao de servigos ndo ha (em tese) garantia que
o adjudicatario/concessionario recupere os investimentos efetuados/despesas suportadas com a exploragdo dos servigos que sdo
objeto da concessdo. Ou seja, a parte do risco transferido para o concessionario deve envolver uma exposigdo real a
imprevisibilidade do mercado. A Comunicagdo Interpretativa da Comissdo sublinha a importancia da distingdo entre “contratos
(publicos) de servigos” e de contratos de “concessdo de servicos”, dado que nos termos do Artigo 10.2, n.2 3 da Diretiva “Contratos
Publicos”?, esta ndo se aplica as concessdes de servigos publicos de transporte de passageiros, na acegdo do Regulamento. Assim, a
adjudicagdo destes servigos rege-se exclusivamente pelo referido Regulamento. Nos termos do mesmo documento, a distingdo
(alids, traduzida num quadro explicativo) parece simples. Assim (i) a adjudicagdo de contratos de servigo publico para servigcos de
transporte em autocarro ou elétrico é regida pela Diretivas “Contratagcdo Publica”, exceto se os contratos assumirem a forma de
“concessdo de servigos (publicos)”, nos termos supra explanados (nestes casos, aplica-se apenas o regime constante do
Regulamento); (ii) por outro lado, a adjudica¢do de contratos (publicos) de servigo para os servigos publicos de transporte de
passageiros em comboio ou metro rege-se apenas pelo Regulamento (ou seja, a adjudicacdo destes servigos estd excluida do ambito
de aplica¢3o da Diretiva 2014/24/EU, de acordo com o Considerando 27 e o Artigo 10.9, al. i) e da Diretiva 2014/25/EU, de acordo
com o considerando 35.2 e o artigo 21.2, alinea g).Uma das questdes sobre as quais a AMT refletiu relaciona-se com o regime a
aplicar caso os contratos de servigo publico assumam a forma de concessdo de servigos, com a inerente transferéncia do risco. De
facto, se ndo se aplica o regime procedimental constante das Diretivas “Contratagdo Publica”, quais as regras, em concreto que se
devem aplicar ao processo de formagdo do contrato? Recorda-se que o Regulamento é omisso sobre esta matéria. Apenas, quando
se refere a opgdo pelo langcamento de um concurso (necessariamente publico, tendo em conta a natureza juridica das autoridades
de transporte), existe uma (breve) referéncia aos principios gerais que o concurso deve respeitar — ou seja, deve ser aberto a todos
os operadores, ser imparcial e respeitar os principios da transparéncia e da ndo discriminagdo. De acordo com a interpretacdo da
AMT (confirmada pela COM), aplicar-se-do as regras constantes do Cédigo dos Contratos Publicos (CCP), aprovado pelo Decreto-
Lei n.2 18/2008, de 28 de janeiro, que resulta da transposi¢do das diretivas aplicaveis a matéria e ja referidas e que se aplicam a
todos os contratos publicos, sejam de prestagdo de servigos, sejam de concessdo. O que significa que, seja qual for o tipo de
contrato, aplicar-se-a o CCP, bem como o Regulamento, quanto a matérias ndo constantes no CCP.
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cumprimento ao disposto no artigo 5. °© a fim de evitar anomalias estruturais

graves, nomeadamente relacionadas com a capacidade de transporte”.

5. De referir que 0 Regulamento refere, no artigo 5.°, indistintamente “procedimentos
de adjudicacao”, “formas de adjudicacdo” ou “adjudicacao”, mas precedida dos
necessarios “procedimentos” ou mesmo “participagcdo em adjudicacbes de
contratos por concurso”. Ou seja, entende-se que o regulamento ndo obriga a
adjudicacéo (ato administrativo adjudicatério em sentido proprio) antes daquela
data. Alias, referem as orientacdes da Comissdo que “a obrigagcdo de dar
gradualmente cumprimento ao disposto no artigo 5.2, imposta aos Estados-
Membros, é razoavel apenas se disser respeito a obrigacdo de aplicar
procedimentos abertos, transparentes, ndo-discriminatdrios e imparciais na
adjudicacdo de contratos de servico publico” e “aplicar a regra geral de
adjudicacdo dos contratos de servico publico por concurso, aberto a todos os

operadores em condi¢des equitativas, transparentes e imparciais”.

6.  Alias, no limite, o lancamento de um procedimento concursal, ainda que um ou
dois anos antes do fim do periodo transitério ndo é, em si, uma garantia de que o
ato de adjudicacéo fosse efetivado antes de 3 de dezembro, dadas as diversas
vicissitudes associadas a um procedimento de contratacdo publico (prazos

procedimentais, visto do Tribunal de Contas ou impugnacdes judiciais).

7. Portanto, quando os Estados-Membros devem tomar medidas adequadas para
dar gradualmente cumprimento a esta exigéncia durante o periodo transitério, o
gue estd em causa € neste periodo iniciar o processo que leva a contratacdo
efetiva, sendo o valor final a salvaguardar € que existam decisdo efetivas de

submissao a concorréncia antes do fim do periodo transitorio.

8. Por outro lado, nos termos do RJSPTP sdo autoridades de transportes, os
Municipios, as Comunidades Intermunicipais, as Areas Metropolitanas de Lisboa
e do Porto e, ainda, o Estado, em casos especificos, nomeadamente no que

respeita a “operadores internos”, na ace¢ao do Regulamento e do RJSPTP.

9. De referir que, nesta data — 12 de agosto de 2019 - apenas uma daquelas
entidades regionais procedeu ao lancamento de um procedimento concursal
(Algarve), tendo outra jA apresentado as pecas procedimentais para parecer

(Leziria do Tejo), ndo tendo a Autoridade da Mobilidade e dos Transportes (AMT)
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recebido qualquer outro pedido de emissdo de parecer prévio vinculativo quanto
a pecas e formacdo de contratos por parte das restantes Comunidades
Intermunicipais/Areas Metropolitanas (21). Quanto & Regido Auténoma da
Madeira foi emitido um parecer prévio por parte da AMT, ndo tendo ainda, todavia,

0 concurso sido lancado.

Acresce que existem diversos municipios que mantém “jurisdicdo” sobre
transportes urbanos que nado serdo incluidos nos procedimentos concursais
“regionais” — estima-se, cerca de 40 — pelo que também estas entidades terdo de
lancar procedimentos de contratacdo publica para aquisicdo de servicos de
transporte publico de passageiros (maxime modo rodoviario).

Ora, tendo em conta o0s prazos imperativos subjacentes ao langcamento de tais
procedimentos — prazos relacionados com o desenvolvimento normal de um
procedimento de contratacdo publica (sem contar com eventuais vicissitudes,
como impugnac¢fes judiciais), tendo ainda em conta 0s prazos inerentes a
emissao de pareceres prévios vinculativos (como é o caso do parecer da AMT) e,
ainda, submisséo a visto prévio do Tribunal de Contas, € previsivel que, mesmo
que estes procedimentos fossem todos lancados na presente data, seria
materialmente impossivel que todos os contratos estivessem adjudicados até 3 de
dezembro de 2019.

Acresce que as autoridades de transportes se confrontam com a necessidade de
contratar transportes escolares para o periodo de 2019/2020, o que, na sua
maioria, implica contratualizar com servicos de transportes, assentes em
autorizacdes provisorias cuja duracdo estd prevista, legalmente, por defeito, a

terminar em 3 de dezembro de 2019.

Ou seja, decorre daqui que, na pendéncia dos procedimentos concursais, as
autoridades competentes devem ser providas com instrumentos céleres e
eficazes, que mantenham em funcionamento o atual sistema de transporte
publico, sem que com isso implique prescindir ou incumprir os ditames europeus
e nacionais no que se refere a necessidade de proceder a contratualizacéo de

servicos de transportes, através do regime regra do procedimento concursal.
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Il - Do interesse publico subjacente a continuidade do Sistema e dos mecanismos

legais que permitem assegurar essa continuidade

14.

15.

16.

E indubitavel que os servicos de transporte plblico de passageiros — maxime por
modo rodoviario (transporte em autocarro) — constituem servi¢os de interesse
econdmico geral, sendo tarefa do Estado assegurar a continuidade do Sistema,
sem disrupcdes abruptas ou, nos termos do Regulamento, evitando “anomalias

estruturais graves”.

Ha que chamar a colacdo, mais uma vez, a histéria recente do “universo”
abrangido pelo RIJISPTP (apenas aprovado em 2015) e a mudanca de paradigma
gue dai resultou, nomeadamente no que se refere ao transporte rodoviario de
passageiros (servigo publico). De facto, assistimos a passagem de um universo
de “autorizagdes administrativas” (as autorizagdes RTA, depois convoladas em
autorizacdes provisorias), totalmente dependente da Administracdo Central, para
um universo descentralizado, em que a responsabilidade pelo planeamento,
organizacdo e contratualizacdo dos servicos publicos de transporte de
passageiros passa para a esfera das autoridades de transportes competentes
(autoridades locais), acrescendo a tal “passagem” o facto de o novo Sistema dever
ser — por forga dos normativos europeus e nacionais — contratualizado e gerido

em modo de “concorréncia regulada”.

Vejamos, entdo, quais 0s mecanismos previstos na lei (Regulamento e RISPTP),
nomeadamente no que se refere a mecanismos de prorrogac¢éo contratual e/ou

ajuste direto.

. Decorre do Regulamento e do RJISPTP, que adapta a realidade nacional
aquela legislacdo europeia, a regra geral de submissdo a concorréncia
da prestacdo de servicos publicos de transporte de passageiros que
incluam obrigac6es de servico publico/OSP e respetivas compensacdes

e/ou atribuicdo de direitos exclusivos;

. Por sua vez, o CCP, que procede a transposicao de diretivas europeias
no dominio da contratagdo publica?, também estabelece aquela regra

geral;

2 Cfr. Ultima alteragdo introduzida pelo Decreto-Lei n.2 111-B/2017, de 31 de agosto que procede a nona altera¢do ao Cédigo dos
Contratos Publicos, aprovado pelo Decreto-Lei n.2 18/2008, de 29 de janeiro, e transpde as Diretivas n.os 2014/23/UE, 2014/24/UE
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. A guestéo da possibilidade (ou ndo) de recurso ao ajuste direto tem vindo
a ser objeto de vérias posi¢cbes (incluindo as posicbes veiculadas

publicamente pela AMT);

. Exigindo a aplicacdo aos casos concretos uma interpretacao sistematica
e articulada de regimes juridicos — Regulamento, RJISPTP e CCP - foi
necessario percorrer um caminho interpretativo, em alguns dos casos
considerando as respostas apresentadas pela Comissdo Europeia, a
guestbes concretas colocadas pela AMT.

17. No que respeita ao valor dos contratos: o Regulamento estabelece, no n.° 4 do
artigo 5.° que: «4. Salvo se o direito nacional o proibir, a autoridade competente
pode decidir adjudicar por ajuste direto contratos de servigo publico: a) Cujo valor
anual médio seja estimado em menos de 1 000 000 EUR ou, no caso de um
contrato de servigo publico que inclua servigos publicos de transporte ferroviario
de passageiros, em menos de 7 500 000 EUR; ou b) Que tenham por objeto a
prestacdo anual de menos de 300 000 km de servigos publicos de transporte de
passageiros ou, no caso de um contrato de servigo publico que inclua servi¢cos
publicos de transporte ferroviario de passageiros, de menos de 500 000 km. No
caso de um contrato de servico publico adjudicado por ajuste direto a uma
pequena ou média empresa que ndo explore mais de 23 veiculos rodoviérios,
estes limites podem ser aumentados para um valor anual médio estimado em
menos de 2 000 000 EUR ou para uma prestacéo anual de menos de 600 000 km

de servigos publicos de transporte de passageiros.».

18. Ora, a Lein.?52/2015, de 9 de junho estabelece que: “Artigo 19.° - Ajuste direto
1 — A exploracdo do servico publico de transporte de passageiros pode ser
adjudicada por ajuste direto, pela autoridade de transportes competente, a
operadores internos ou a outros operadores de servico publico, nos termos do
artigo 5.° do Regulamento e no respeito pelo disposto no Cddigo dos Contratos
Publicos; 2 — A exploracao do servico publico de transporte de passageiros pode
ainda ser adjudicada por ajuste direto pela autoridade de transportes competente
em situacdes excecionais destinadas a assegurar 0 interesse publico,

designadamente em caso de rutura ou de risco eminente de rutura de servi¢cos ou

e 2014/25/UE, todas do Parlamento Europeu e do Conselho, de 26 de fevereiro de 2014 e a Diretiva n.2 2014/55/UE, do Parlamento
Europeu e do Conselho, de 16 de abril de 2014.
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em situacdes de emergéncia; 3 — Nas situacdes de emergéncia, a autoridade de
transportes competente pode, em alternativa ao ajuste direto, optar pela
prorrogacao, mediante acordo com o operador de servico publico, do prazo de um
determinado contrato de servico publico; 4 — Em qualquer dos casos referidos
nos n.os 2 e 3, o periodo de contratacdo ndo pode exceder o periodo necessario
a conclusdo de um procedimento concursal, nos termos do presente RISPTP e
da demais legislacéo aplicavel, ndo podendo, em caso algum, exceder os dois

anos.”

Por sua vez, o CCP estabelece, nos seus artigos 20.°, 21.°, 24.° e 31.% os
requisitos que devem ser cumpridos na escolha do ajuste direto enquanto
procedimento de formacéo de contratos de locacdo ou de aquisicdo de bens
méveis e de aquisicdo de servi¢cos ou de formacgao de outras contratos, entre eles
e conforme os casos, quando o valor do contrato for inferior a (euro) 20.000,
ou quando estejam em causa razdes materiais ligadas a prestacao em causa ou

relativas a prossecucao de procedimentos contratais.

Atento 0 exposto constatou-se que o critério do valor para a escolha do
procedimento fixa montantes/limiares inferiores aos previstos no Regulamento,
sendo que os critérios materiais de escolha de procedimento estdo devidamente
balizados, remetendo, designadamente, para situa¢des imprevisiveis, de rutura e
de emergéncia, ndo imputaveis a entidade adjudicante. No RJSPTP existe mesmo

a possibilidade de ponderacgéo de interesse publico.

Considerando a coexisténcia destes diversos normativos colocou-se a questdo
sobre de que forma os limiares constantes do n.° 4 do artigo 5.° do Regulamento
se sobrepbem face a outra legislacdo europeia ou nacional, legitimando a
possibilidade de proceder a ajuste direto recorrendo exclusivamente aquela
norma especifica ou se, pelo contrério, a fixagdo de normas nacionais com limiares
mais exigentes do que aqueles previstos no Regulamento € legitimada pela
redacao “Salvo se o direito nacional o proibir’, ou seja, consubstanciando uma

derrogacao a aplicacédo das normas do n.° 4 do artigo 5.°.

Solicitada a pronuncia da Comissao Europeia, esta através de comunicacao de
10-10-2017, informou a AMT que ‘relativamente a questao sobre interpretacdo do

artigo 5.°, n.° 4 do Regulamento (CE) n.° 1370/2204, gostaria de chamar a atencéo

Sede: Palacio Coimbra — Rua de Santa Apolénia, n.° 53 — 1100-468 Lisboa - Portugal
Contribuinte n.° 513 637 257



23.

24.

25.

26.

AUTORIDADE
D MOBILIDADE
E DO% TRAMNSPORTES

de V. Exas para o ponto de 2.3.4 das orientacfes interpretativas da Comissaos,
segundo as quais “tal como o artigo 5.° n.° 4 do regulamento autoriza os Estados-
Membros a (i) obrigarem as autoridades competentes a aplicarem, no caso de
contratos de baixo valor ou de PME, a regra de adjudicacdo dos contratos de
servico publico por concurso publico, imparcial, transparente e ndo discriminatério,
os Estados-membros podem também (ii) baixar os limites estabelecidos na
referida disposi¢éo para a adjudicacéo desses contratos por ajuste direto ou (iii)
aplicar os limites estabelecidos no artigo 5.° n.° 4 do Regulamento (CE)
1370/2007".

Face a este esclarecimento prestado pela Comissédo Europeia (que remete para
as suas proéprias “Orientagdes Interpretativas” respeitantes ao Regulamento) a
AMT entendeu ser relevante atentar nas disposi¢coes do direito nacional sobre a
matéria da contratualizacéo do servico de transporte publico de passageiros.

De facto, o legislador nacional optou* (e essa opg¢do do direito interno é
considerada e valorada pelo legislador europeu) por se “autolimitar” no que
respeita ao recurso ao ajuste direto — este apenas pode ter lugar [no que respeita
a adjudicacao de servicos publicos de transporte de passageiros] nos termos do
artigo 5.° do Regulamento e no respeito pelo disposto no Codigo dos Contratos

Publicos.

Na pratica, esta remisséo e autolimitagéo (conjugadas com a expressao constante
do Regulamento “salvo se o direito nacional o proibir”) deve ser lida de forma
sistematica — o recurso ao ajuste direto pelas autoridades de transporte® nos
termos do Regulamento (limiares de minimos estabelecidos no que respeita aos
montantes e ativos afetos a operacdo de transporte) apenas € admissivel se tal
se compaginar com os limites estabelecidos na legislacdo nacional aplicavel a

disciplina vigente da contratacéo publica (CCP).

A prépria Comissdo Europeia recorda o seguinte’: (i) em conformidade com a
jurisprudéncia do Tribunal de Justica, em virtude da propria natureza dos

regulamentos e da sua fungdo no sistema de fontes de direito da Unido, as

3 Comunicagdo da Comissdo “Orientagdes para interpretagdo do Regulamento (CE) n.2 JOC C/92, de 29 de margo de 2014.

4 Cfr. n.2 1 do Artigo 19.2 do RISPTP, ja citado.

5 Cfr. n.2 4 do Artigo 5.2 do Regulamento ab initio.

5 Em casos diferentes dos ajustes diretos atribuidos a operadores internos os quais, como sabemos, obedecem a um regime préprio,
nos termos dos requisitos estabelecidos pelo préprio Regulamento.

7 Cfr. comunicagdo COM (Chefe do Gabinete da Comissaria Violeta BULC, dirigida ao PCA da AMT, de 20.07.2018).
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disposicdes dos regulamentos tém, em geral, efeito imediato nas ordens juridicas
nacionais, sem que as autoridades nacionais tomem medidas de aplicacao ou que
o legislador da Unido adote legislacdo suplementar; (i) no entanto, algumas
disposicbes de um regulamento, podem, todavia, necessitar para a sua execucao,

da adocdo de medidas nacionais de aplicacao.

27. Nesse sentido, entendeu o legislador nacional adotar o0 RISPTP (que aplica a
realidade nacional o regime do Regulamento), ao mesmo tempo que balizou a sua
atuacdo pelo CCP (voltando a sublinhar que o CCP — que transpfe todas as
diretivas aplicaveis em matéria de contratos publicos — se aplica a todos 0s tipos
de contrato publico, sejam de prestacdo de servicos, sejam de concessdo de
Servicos).

28. Neste contexto, a AMT tem vindo a alertar para a necessidade de promocao
atempada, por parte das Autoridades de Transportes competentes, tendo levado
a cabo um conjunto significativo de iniciativas relacionadas com a capacitacdo de
tais Autoridades (informacfes, orientacbes e formacdo) e no que respeita ao

ajuste direto, tem vindo a apresentar a sua posi¢do publicas

o O regime-regra € o concurso publico, sendo claramente excecional e muito
limitado o recurso ao ajuste direto, tal como previsto naquele
enquadramento, designadamente tratando-se de “operadores internos”
(numa légica “in house”)> em “contratos de pequeno valor’ ou em situagdes
excecionais (situacdes de emergéncia ou rutura iminente de servigo), cuja
fundamentagéo deve ser sempre aferida face ao caso concreto e no estrito

cumprimento da lei.

o No caso de eventual ajuste direto em “contratos de pequeno valor”, na
acecdo do Regulamento, os limiares deste constantes sdo limitados pelas
normas do CCP que estabelecem limiares mais exigentes para o “ajuste
direto em funcao do valor” e que as regras do CCP constituem as medidas

nacionais de aplicacdo do Regulamento n.° 1370/2007.

8 Cfr. Informacdo aos Stakeholders apresentada pela AMT.
% Sendo operadores internos aqueles sobre os quais a autoridade de transportes exerce um controlo analogo aquele que exerce
sobre os seus proprios servigos.
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o E ainda possivel o recurso ao ajuste direto em situacbes excecionaisw
destinadas a assegurar o interesse publico, designadamente em caso de
rutura ou de risco eminente de rutura de servicos ou em situacbes de
emergéncia, apenas pelo periodo necessario a conclusdo de um
procedimento concursal, que ndo pode, em caso algum, exceder os dois

anos.

o A possibilidade de recurso excecional a um ajuste direto, motivado por
alegada falta de condi¢Ges objetivas de promover um procedimento do tipo
concursal para assegurar a contratualizacdo do servico publico do
transporte de passageiros depende da verificacdo prévia, por parte das
autoridades de transportes (que sdo entidades adjudicantes) de requisitos
especificos previstos na lei quando, onde e caso se verifique que devem ser

demonstrados.

o Ndo é possivel admitir que alegadas insuficiéncias genéricas na
regulamentacéo - quanto a matérias que a partida podem ser acolhidos em
pecas procedimentais - ou alegada inexperiéncia e falta de capacitagdo das
autoridades de transportes - sirvam, por motivos de urgéncia imperiosa, de
fundamentagdo a antecipagdo do recurso ao ajuste direto, por critérios
materiais. A adogdo do ajuste direto por “critérios materiais” (maxime
“urgéncia imperiosa™?) apresenta um carater excecional e tera sempre que
ser justificada face ao caso concreto, nomeadamente no que se refere a nao

imputabilidade, as entidades adjudicantes, das circunstancias invocadas.

10 0 Artigo 19.2 do RISPTP, em consonancia com o Regulamento, esclarece quais as restantes situa¢des nas quais é legalmente
admissivel o recurso ao ajuste direto (ou a outras situagbes de atribui¢do direta, como é o caso de prorrogagdo de contratos de
servigo publico ja em vigor). Assim: (i) a exploragdo do servico publico de transporte de passageiros pode ainda ser adjudicada por
ajuste direto pela autoridade de transportes competente em situagGes excecionais destinadas a assegurar o interesse publico,
designadamente em caso de rutura ou de risco eminente de rutura de servigos ou em situagées de emergéncia; (ii) nestas situages
(de emergéncia), a autoridade de transportes competente pode, em alternativa ao ajuste direto, optar pela prorrogagdo, mediante
acordo com o operador de servigo publico, do prazo de um determinado contrato de servigo publico; (iii) em qualquer dos casos
referidos nos n.2s 2 e 3 do Artigo 19.2 (rutura ou risco eminente de rutura de servico e situagées de emergéncia), o periodo de
contratacdo ndo pode exceder o periodo necessario a conclusdo de um procedimento concursal, nos termos do RISPTP e da demais
legislagdo aplicavel, ndo podendo, em caso algum, exceder os dois anos.

11 Acérddo no processo Vlaamse Dierenartsenvereniging e Janssens, C-402/10, ECL1:EU:C:2011:253, n.

05 47 e 48.

12 Estatui a alinea c) do n.2 1 do artigo 24.2 do CCP que [1- Qualquer que seja o objeto do contrato a celebrar, pode adotar-se o
ajuste direto quando:] (..) c¢) Na medida do estritamente necessario e por motivos de urgéncia imperiosa resultante de
acontecimentos imprevisiveis pela entidade adjudicante, ndo possam ser cumpridos os prazos inerentes aos demais procedimentos,
e desde que as circunstancias invocadas ndos estejam em caso algum, imputaveis a entidade adjudicante.
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o N&o existem quaisquer dlvidas que o prazo para cumprimento pleno do
regime de adjudicacdo constante do Regulamento (que estabeleceu um
periodo de transi¢cao de 10 anos a partir de 2009) se fixa em 3 de dezembro
de 2019, ndo se perspetivando qualquer alteracdo a este prazo, tal como

informou a Comisséo Europeia.

Note-se que esta matéria podera ter consequéncias sérias, nomeadamente na
esfera dos responsaveis pela escolha do “ajuste direto” no ambito autoridades de
transportes, que sdo entidades publicas adjudicantes, isto porque a escolha do
ajuste direto por critérios materiais tera que ser sempre devidamente justificada
face aos casos concretos, que serdo objeto de escrutinio por parte das
autoridades nacionais competentes, nomeadamente a AMT e o Tribunal de
Contas, entidades que devem emitir o parecer prévio vinculativo e o visto prévio

para a execucao dos contratos publicos em causa.

Significa que, na prética, o recurso ao ajuste direto por critérios materiais estara
sempre na esfera das entidades publicas competentes, constituindo uma
escolha/opgédo que deve ser sempre justificada no estrito cumprimento da lei
(devendo essa justificacdo ser aceite, nomeadamente pelo Tribunal de Contas, ou
outras instancias de controlo, como a Inspecdo-Geral de Financas, sob pena de
eventual aplicagdo do regime da responsabilidade financeira, sancionatoria ou

mesmo reintegratoria, aos autores de tais escolhas/opgoes).

Tendo em conta 0 enquadramento legal, europeu e nacional supra explicitado,
considerou a AMT ndo ser aceitavel a generalizacao do regime do ajuste direto,
0 qual é, por natureza, excecional, pelo que recomendou as autoridades de
transportes que continuassem a desenvolver as diligéncias necessérias ao

lancamento de procedimentos concursais.

Contudo, ndo obstante os alertas e a monitorizacdo constante do mercado, nesta
data e atentos os circunstancialismos concretos supra referidos, existe uma
elevada probabilidade de o sistema (mercado) dos servi¢os publicos de transporte

rodoviario de passageiros entrar em rutura.

O facto de na presente data, a menos de 5 meses da data-limite estabelecida pelo
Regulamento, ainda se encontrarem em preparacdo uma quantidade significativa

de procedimentos de contratacdo publica pelas autoridades de transporte
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competentes, a ponderacdo do interesse publico — nomeadamente assegurar

0 acesso ao transporte publico — pode justificar-se uma medida que permita

garantir o cumprimento das regras do Regulamento — lancar a concorréncia os
servicos publicos de transporte de passageiros até 3 de dezembro de 2019 — e
assegurar a manutencdo dos atuais servicos, sem disrupcoes, até que aqueles

procedimentos estejam concluidos.

Caso contrario poder-se-4 colocar em causa o principio de igualdade de acesso
de todos os cidaddos ao Sistema de Transporte Publico e causar zonas de
exclusdo social) por a atual lei determinar a caducidade automatica (ope legis)*®
das autorizagfes provisorias que, repita-se, ainda constituem a base do Sistema
do transporte publico rodoviario de passageiros em todo o pais.

Nesta sequéncia, dispde a proposta legislativa do Governo de alteracdo do artigo
10.° da Lei n.° 52/2015 que:

. “1 — A autoridade de transportes competente pode, por razbes de
interesse publico relevante, devidamente fundamentado,
designadamente em caso de rutura ou de risco iminente de rutura do
servico publico, autorizar a manutencdo dos titulos de concesséo
para a exploracdo do servi¢o publico do transporte de passageiros por
modo rodoviario atribuidos por procedimento distinto do concorrencial,
em regime de exploragdo provisoria devidamente titulado por
autorizagdes, apos as datas resultantes da aplicacdo do artigo anterior,
nao podendo o respetivo prazo de vigéncia terminar depois de 3 de
dezembro de 2019, exceto nos casos previstos no n.° 3 do presente

artigo.

. 3- Quando tenham sido, comprovadamente, iniciados o0s
procedimentos pré-contratuais de selecdo de operadores de servico
publico ou contratualizacdo de servigcos publicos de transportes, incluindo
transporte escolar quando incida em transporte publico, através da
aprovacdo de pecas de procedimento e submissdo a parecer da

Autoridade da Mobilidade e dos Transportes (AMT), nos termos na

13 Recorda-se que o RISPTP determina o prazo de vigéncia de autorizagdes provisdrias que ndo pode “terminar, em
caso algum, apds 3 de dezembro de 2019”. Tal determina caducidade automatica das mesmas.
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alinea b) do n.° 2 do artigo 34.° do Decreto-Lei n.° 78/2014, de 14 de
maio, antes de 3 de dezembro de 2019, as autoridades de transportes
podem determinar, através de instrumento regulamentar e/ou
contratual, a prorrogacdo dos instrumentos contratuais e das
autorizacBGes provisérias em vigor, até a conclusao dos mesmos
procedimentos e ndo excedendo o prazo maximo de 2 anos, de forma
a assegurar a manutencdo do servigo publico de transporte de

passageiros, sem risco de disrup¢ao ou disrupgéo efetiva.

. 4 — As autoridades de transportes notificam a AMT dos atos
regulamentares, contratuais e administrativos que prolonguem o prazo de
vigéncia das referidas autorizagdes ou contratos, bem como dos prévios
atos administrativos relativos a procedimentos pré-contratuais, sem
prejuizo do cumprimento das obrigacdes de informacao previstas no
artigo 22.° do RISPTP, do n.° 1 do artigo 7.° do Regulamento (CE) n.°
1370/2007, do Parlamento Europeu e do Conselho, de 23 de outubro de
2007, e para efeitos de supervisdo no ambito Decreto-Lei n.° 78/2014,

de 14 de maio.”

36. Em primeiro lugar, a analise efetuada pela AMT, incluindo o diagndstico do
processo de contratualizagdo de servigos publicos e as questdes, preocupacdes
e salvaguardas relativas ao enquadramento legal encontram-se espelhadas na

fundamentacgéo (preAmbulo) da proposta legislativa do Governo.
37. Em segundo lugar, a medida legislativa estabelece:

o A solucao é ancorada no artigo 10.° da Lei n.° 52/2015, de 9 de junho e ndo
no artigo 19.° do RJSPTP, precisamente por se tratar de um regime
transitorio, nao transformando em regra situacdes verdadeiramente

excecionais;

o Elimina-se a caducidade ope legis das Autorizagcfes provisorias e
permite-se a sua prorrogacdo, desde que previamente lancado um

concurso, o que ndo s6 cumpre os ditames europeus!* mas pode tornar o

14 As denominadas “autorizagbes provisdrias” podem consubstanciar, nos termos do Regulamento e do préprio
RISPTP um contrato de servigo publico/CSP (ndo esquecendo a latitude da defini¢do de contrato de servigo publico
admitida pelo Regulamento e pela prépria COM e acolhida no direito nacional).Apesar de tais “CSP” terem sido
atribuidos, nos termos da legislagdo entdo em vigor (RTA), por via de procedimento distinto do procedimento
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processo administrativo menos pesado para as autoridades de transportes,
ainda que néo prescindindo de quaisquer outro atros legalmente exigiveis
(autorizacdo de despesa, etc). Ou seja, permite manutencdo do atual
sistema por um ato de prorrogacdo e nao um novo procedimento de

contratacdo publica a acrescer aos anteriores de tipo concursal,

o O Estado ndo procede a uma prorrogacdo automatica das atuais
autorizacdes provisérias mas tal depende de ato expresso das
autoridades de transportes, que devem avaliar a sua situacdo em

concreto e fundamentar expressamente as suas opc¢oes;

o Considera, expressamente, a apresentacdo das pecas de procedimento
a AMT como o inicio do procedimento concursal, o que se afigura
relevante, uma vez que nos termos do artigo 91.° do Cddigo do
Procedimento Administrativo (CPA), o parecer da AMT, é: obrigat6rio, por
ser exigivel nos termos legais; vinculativo, por as respetivas conclusdes
terem de ser seguidas pelo 6rgdo competente para a deciséo; prévio, por ter
de ser emitido previamente a decisdo do 6rgdo competente e pode ser
emitido num prazo maximo de 45 dias. Ora, caso ndo seja expressamente
considerado o inicio do procedimento ou parte dele, como é por exemplo o
visto prévio do Tribunal de Contas, tal inviabilizaria a possibilidade da AMT
validar todos os processos e retirando-lhe o tempo minimo necessario para
o fazer. Na verdade, uma autoridade de transportes e a disponibilidade de
servico publico as populagbes, bem como o0 consequente direito a
mobilidade ndo podem ser prejudicados pelas consequéncias da
decorréncia normal de prazos administrativos que estdo na dependéncia de

outras entidades (AMT, Tribunal de Contas, AdC, IGF, etc), hem estas

concorrencial, o préprio Regulamento (e o RISPTP) admitem a continuidade da vigéncia desses “contratos” (em alguns
casos, como os previstos na al. b) do n.2 3 do Artigo 8.2 do Regulamento, os contratos de servigo publico adjudicados
de acordo com o direito comunitdrio e interno, antes de 26 de julho de 2000, com base num procedimento distinto
do concurso, podem manter-se em vigor até ao termo da sua duragdo, mas ndo por um periodo superior a 30 anos).
E evidente que essa latitude de duragdo n3o é admissivel, nem coadunével com o espirito do RISPTP (no caso concreto
das autorizagbes RTA/autorizagBes provisérias), que promoveu uma firme alteragdo de paradigma — da atribuigdo
direta, por via administrativa, passando por uma pré-contratualizagdo titulada nas autorizagdes provisorias, até a sua
caducidade devendo ter-se em conta o imperativo de promogado e conclusdo de procedimentos concorrenciais em
todo o territdrio nacional como uma limitagdo absoluta a duragdo das autorizagdes provisorias.
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entidades terceiras podem ser coartadas/limitadas no correto e integral

exercicio da sua atividade e obrigacdes legais.

o As autoridades de transportes devem proceder a notificacdo de todas as
decisBes de prorrogacéao e vincular-se a todos os deveres de informacéo e
reporte previstos na lei, o que se considera ser uma promoc¢ao da

transparéncia e objetividade dos procedimentos.

o Consagra expressamente a obrigacéo de emissao e relatorios publicos das
obrigag6es de servigo publico na responsabilidade de cada autoridade de
transportes, passando a estar expressamente referido no RISPTP e no
Regulamento.

Ou seja, afigura-se que a intervencdo normativa por parte do Governo respeita
0S normativos europeus e nacionais aplicaveis, confere ao sistema a
necessaria flexibilidade para que seja assegurada a transi¢cdo de modelos,
sem rutura ou risco de rutura do servico de transporte de passageiros em
modo rodoviario, que assegura as necessidades de mobilidade da maior parte da

populacao.

Numa o6tica de proporcionalidade foram considerados os dois _interesses

publicos em presenca — por um lado, a promogao e defesa da concorréncia e

defesa da legalidade, assegurando o0 acesso ao mercado do transporte
rodoviario de passageiros de novos operadores, tendo em conta os principios da
imparcialidade, transparéncia e ndo discriminagdo (via procedimento de
contratagdo publica), por outro lado, 0 acesso ao sistema de transporte publico
por parte de todos os cidaddos, evitando situa¢des de rutura ou risco de rutura
iminente de servigos, que podem conduzir a situacdes de emergéncia (tendo em
conta que as autorizacdes provis@rias que ainda constituem a base do Sistema

caducam, ope legis, a partir de 3 de dezembro de 2019).

Il - CONCLUSOES

40.

A analise efetuada pela AMT, incluindo o diagnostico do processo de
contratualizacdo de servicos publicos e as questdes, preocupacbes e
salvaguardas relativas ao enquadramento legal encontram-se espelhadas na

fundamentacao (preambulo) da proposta legislativa do Governo.
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. Obrigatoriedade de celebragéo de contrato de servico publico precedidos

de procedimento de contratacao publica;

. N&o é possivel assegurar a conclusdo de todos os procedimentos em

curso antes da data da caducidade das autorizacdes provisoérias;

. Necessidade de instrumentos que mantenham em funcionamento o atual
sistema de transporte publico, sem disrup¢des abruptas, sem que isso

implique prescindir ou incumprir os ditames nacionais e europeus;

. Garantir a promoc¢éo e defesa da concorréncia também o acesso ao

sistema de transporte publico por parte de todos os cidadaos.

Tendo em conta uma andlise de proporcionalidade face as varias facetas referidas
do interesse publico, a intervengéo normativa por parte do Governo, em matérias
gue nao constituam reserva de lei, conjugada com a necesséaria intervengédo das
Autoridades de Transportes, em que se permite a prorrogagao, por um periodo de
tempo limitado dos atuais titulos habilitantes e sempre no pressuposto que a
autoridade de transportes competente ter dado inicio ao procedimento pré-
contratual - decisdo de contratar que deve ser aprovada pelos Orgaos
competentes da administracéo local e enviado para parecer prévio da AMT antes
de 3 de dezembro de 2019 - respeita 0S normativos europeus € nacionais
aplicaveis, confere ao sistema a necessaria flexibilidade para que seja assegurada
a transicado de modelos, sem rutura ou risco de rutura do servigo de transporte de
passageiros em modo rodoviario, que assegura as necessidades de mobilidade

da maior parte da populagéo.

Por outro lado, considera-se que esta proposta tem aderéncia ao racional da
Mobilidade Inclusiva, Eficiente e Sustentavel que tem vindo a ser promovido pela
AMT.

Lisboa, 16 de agosto de 2019.

O Presidente do Conselho de Administracao

Jodo Carvalho
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