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[versé&o néo confidencial]

PARECER N.° 70/2019

SUPERVISAO — AVALIAGAO DE POLITICAS PUBLICAS E MONITORIZAGAO
SETORIAL

| - DO OBJETO

1.

A Camara Municipal de Faro (Municipio) remeteu a Autoridade da Mobilidade e dos
Transportes (AMT) para efeitos de emisséo de parecer prévio vinculativo, conforme
previsto no Decreto-Lei n.° 78/2014, de 14 de maio, o procedimento de prorrogacao do
Contrato de Prestacdo de Servicos de Transporte Coletivo Urbano de Passageiros no
Municipio de Faro — Circuito Braciais, Patacéo, Mar e Guerra.

O presente parecer inscreve-se no cumprimento da missdo da AMT enquanto regulador
econémico independente, nos termos do Decreto-Lei n.° 78/2014, de 14 de maio, que
aprova os respetivos Estatutos e de acordo com as exigéncias que emanam da Lei-
quadro das entidades reguladoras independentes, aprovada pela Lei n.° 67/2013, de 28
de agosto.

A sua emissdo fundamenta-se, assim, nas atribuicdes da AMT, previstas no n.° 1 do
artigo 5.° dos Estatutos, designadamente, de zelar pelo cumprimento do enquadramento
legal, nacional, internacional e da Unido Europeia, aplicavel a regulacéo, supervisao,
promocao e defesa da concorréncia, visando o bem publico, a defesa dos interesses
dos cidaddos e dos operadores econdmicos, e de monitorizagdo e acompanhamento
das atividades dos mercados da mobilidade e dos transportes terrestres e fluviais, bem
como na avaliagdo das politicas referentes ao Ecossistema da Mobilidade e dos

Transportes.
Sao, ainda, atribuicbes da AMT:

e Definir as regras e os principios gerais aplicaveis as obrigacdes de servico
publico no setor regulado, com respeito do principio da igualdade, da
transparéncia e da proporcionalidade das compensacées financeiras, bem como

ao estabelecimento dos niveis de servigo?!:

e Fiscalizar e auditar o cumprimento das obrigacdes legais, regulamentares e

contratuais assumidas pelos concessionarios e pelos prestadores do servico

1 Alineas c) e d) do n.° 2 do artigo 34.° e alineas €) e k) do n.° 1 e a) do n.° 2 do artigo 5.° dos Estatutos.
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publico sujeitos a sua jurisdi¢cao, propondo, se for o caso, a aplicacdo de sancdes

contratuais®

e Proceder ao controlo anual das compensacdes concedidas as entidades que

asseguram os servicos de interesse econémico geral nos setores regulados®

e Promover a defesa dos direitos e interesses dos consumidores e utentes em

relacdo aos precos, aos servigos e respetiva qualidade*

Por outro lado, o presente parecer inscreve-se também no ambito da reforma estrutural
consubstanciada na Lei n.° 52/2015, de 9 de junho, que aprovou o Regime Juridico do
Servigo Publico de Transportes de Passageiros (RJSPTP), que veio alterar um sistema
que vigorava desde 1945/1948, bem como do Regulamento (CE) n.° 1370/2007 do
Parlamento Europeu e do Conselho, de 23 de outubro de 2007° (Regulamento), relativo

aos servigos publicos de transporte ferroviario e rodoviario de passageiros.

Nesta anadlise procurar-se-4 aprofundar e avaliar as diversas questdes regulatérias
subjacentes ao pedido de parecer. Em primeiro lugar, o enquadramento e a compliance

com a legislacéo citada, bem como com o Cédigo dos Contratos Publicos (CCP).

Do mesmo passo, e em segundo lugar, através do modelo de regulagcdo da AMT,
pretende-se contribuir para o suprimento de falhas de mercado, sem gerar falhas de
Estado ou de entidades e/ou atos normativos que, de algum modo, o representam, e
construir um paradigma de concorréncia néo falseada, sem restricbes ou distorgoes,
protegendo o bem publico da mobilidade eficiente e sustentavel, promovendo, ainda, a
confluéncia dos paradigmas societais subjacentes as diferentes racionalidades plurais
e nao aditivas, cada qual na sua autonomia propria e de verificacdo cumulativa,
nomeadamente, i) a dos investidores, ii) a dos profissionais/utilizadores/

utentes/consumidores e/ou cidadaos e iii) a dos contribuintes.

II - DO ENQUADRAMENTO

8.

Refere o Municipio que, em 5 de dezembro de 2016, foi adjudicado a Eva Transportes,

S.A., a prestacdo de servicos de transporte coletivo referenciada no ponto 1. pelo valor

2 Alineas c) e f) do n.° 2 do artigo 5.° e alinea b) do n.° 3 do artigo 34.° dos Estatutos.

3 Alinea c) do n.° 3 do artigo 34.° dos Estatutos.

4 Alinea m) do n.° 1 e alineas j) e k) do n.° 2 do artigo 5.° dos Estatutos.

5 Alterado pelo Regulamento (UE) n.° 2016/2338, do Parlamento Europeu e do Conselho de 14 de dezembro de 2016.
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global de [confidencial]. ha sequéncia de procedimento concursal, 0 qual veio a merecer
visto do Tribunal de Contas (contrato 73/2016).

Refere o Municipio que se encontra em prepara¢cdo um novo procedimento concursal,
mas atendendo a que o contrato 73/2016 termina em 26 de dezembro de 2019, considera
ser necessario efetuar a sua prorrogacdo, por motivos de interesse publico, sem

quaisquer alteractes a nivel econémico e financeiro, nem de exploracao.

Acresce que tratando-se de contrato celebrado na sequéncia de um procedimento
concursal e ndo de servicos titulados por uma autorizacdo proviséria, 0 mesmo nao
caducaria em 3 de dezembro de 2019, tal como previsto na Lei n.° 52/2015, de 9 de
junho, podendo a sua modificag@o ocorrer nos termos gerais do artigo 311.° do Codigo
dos Contratos Publicos.

Pretendia assim o Municipio efetuar uma prorrogagéo por 1095 dias e pelo pre¢o base

de [confidencial].

Prevé a clausula 5.2 da proposta de prorrogacdo que decorrem para o0 prestador de

servigos as seguintes principais obrigacoes:

e Prestar o servico nos termos, condicdes e continuidade constantes da sua
proposta, em conformidade com o caderno de encargos, Seus anexos e
respetivo contrato e garantir aos particulares o direito de utilizar o servigo nas
condigcbes que tiverem sido estabelecidas e mediante o pagamento da

contraprestacao econdmica compreendida nos precos aprovados;

e Cobrar o valor dos precos dos titulos de transporte devidos pela utilizacdo do
servico publico, a pagar pelos utilizadores;

e Cuidar da boa ordem do servico;

e Manter o material, incluindo o rolante, em bom estado de funcionamento e
conserva-lo mecanicamente em condi¢des que oferecam seguranga aos utentes
cumprindo estritamente as obrigagfes técnicas, bem como as condi¢cbes de
indole higiénico — sanitarias que em todo o transporte coletivo de passageiros
sdo exigiveis, mantendo o interior e exterior dos veiculos no melhor estado

possivel;

e Informar o Municipio de Faro de qualquer variagdo do servi¢o a realizar, com

vista a obtencao prévia da respetiva aprovacao;

e Segurar os veiculos afetos ao servico;
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Emitir os vérios titulos de transporte, indicados no anexo lll das clausulas

técnicas do caderno de encargos;

e Aplicar os precos fixados, conforme estabelecido no anexo Il das clausulas

técnicas;

e Entregar mensalmente ao Municipio todas as receitas provenientes dos varios

titulos de transporte;

o Elaborar e entregar mensalmente relatério de execuc¢do do contrato, nos termos

do artigo 3.° das clausulas técnicas;

o Cumprir os itinerarios, paragens e horarios estabelecidos para o efeito no anexo

| das clausulas técnicas;

e Dispor de local, a acordar com o Municipio, para o estacionamento dos veiculos,
com garagens e oficinas adequadas, de forma a garantir a eventual reparagao

das viaturas, assegurando o normal funcionamento;

e Assegurar uma passagem dos veiculos nao inferior a 80% das circula¢des, em
um minuto antes da hora prevista e até 3 minutos apés aquela, nas paragens

definidas em horario disponivel ao publico.

A clausula 9.2 estabelece que, pela prestagdo dos servicos objeto do contrato, bem
como pelo cumprimento das demais obriga¢des constantes do caderno de encargos, 0
Municipio deve pagar ao prestador de servicos o prego constante da proposta
adjudicada, preco esse que inclui todos os custos, encargos e despesas cuja
responsabilidade ndo esteja expressamente atribuida ao contraente publico, sendo que
0 Municipio pode deduzir, nos pagamentos a efetuar ao prestador de servigos,
importancias relativas a eventuais multas aplicadas nos termos do capitulo Il —
penalidades contratuais e resolucdo do caderno de encargos, bem como todas as

demais quantias que sejam legalmente exigidas.

A clausula 11.2 estabelece que, pelo incumprimento de obrigacbes emergentes do
contrato, o Municipio pode exigir do prestador de servicos o pagamento de uma pena
pecuniaria, nos termos dos artigos 325.° e 329.° do CCP, e que na determinacao da
gravidade do incumprimento, o Municipio tem em conta, nomeadamente, a duragdo da
infracdo, a sua eventual reiteracdo, o grau de culpa do prestador de servicos e as

consequéncias do incumprimento.
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A clausula 13.2 estabelece que o Municipio pode resolver o contrato, a titulo
sancionatério, no caso de o prestador de servicos violar de forma grave ou reiterada

qualquer das obrigacdes que lhe incumbem.

O artigo 1.° das clausulas técnicas estabelece que os veiculos a utilizar devem satisfazer
em numero e género o tipo de servico a efetuar, garantindo a frequéncia necesséria e
adequada, dentro e fora dos horérios de ponta e que o prestador de servigos € obrigado
a respeitar os circuitos previamente definidos no anexo |, os tracados, horarios e
frequéncias no anexo Il, sendo que os titulos de transporte e respetivos precgos a utilizar

sdo os definidos no anexo lll.

O artigo 2.° estabelece as caracteristicas técnicas dos veiculos e o artigo 3.° estabelece
gue deve ser elaborado e entregue, mensalmente, a entidade adjudicante, um relatério

de execugdo do contrato, do qual deve constar a informag&o mensal seguinte:
e Passageiros transportados: por carreira, por horario, por titulo de transporte;
¢ Titulos de transporte vendidos e respetiva receita tarifaria: por titulo;
e Quilébmetros percorridos: por circuito;

e Listagem das reclamacdes registadas, acompanhadas das respostas dadas aos
utentes e dos resultados das investigacbes e demais providéncias que

porventura tenham sido tomadas;

e Listagem de servicos realizados: (i) horarios, com indicacdo de hora de partida,
hora de chegada e duracédo, (ii) por carreira e por horario; (iii) itinerarios
percorridos diferentes dos estabelecidos e respetiva justificacdo; (iv) atrasos nas
partidas e chegadas, superiores a 10 minutos e respetiva justificacdo; (v)
listagem de servigos ndo realizados e servigos que tenham sido efetuados para

além dos constantes dos horarios em vigor e respetiva justificacéo.

Il - DA ANALISE

18. Face ao exposto, a AMT entendeu ser de considerar o seguinte:

e Nos termos do artigo 312.° do CCP, “o contrato pode ser modificado com
fundamento nas condicbes nele previstas e ainda com o0s seguintes
fundamentos: a) Quando as circunstancias em que as partes fundaram a deciséo

de contratar tiverem sofrido uma alteracdo anormal e imprevisivel, desde que a
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exigéncia das obrigacbes por si assumidas afecte gravemente os principios da
boa fé e ndo esteja coberta pelos riscos préprios do contrato; b) Por razbes de
interesse publico decorrentes de necessidades novas ou de uma nova

ponderacédo das circunstancias existentes.”,

Estabelece o artigo 313.° do CCP que “1 - A modificagdo de qualquer contrato
publico, com os fundamentos previstos no artigo anterior, encontra-se sujeita aos
seguintes limites: a) Nao pode conduzir a alteragdo substancial do objeto do
contrato; b) Nao pode configurar uma forma de impedir, restringir ou falsear a
concorréncia; c) Nao é permitida quando sejam introduzidas alteracdes que, se
fizessem parte do caderno de encargos, teriam ocasionado, de forma
objetivamente demonstravel, a alteracéo da ordenacado das propostas avaliadas
ou a admisséo de outras propostas; d) O aumento total de prego originado pelas
eventuais modificacdes ndo pode ultrapassar 25 % do preco contratual inicial,
no caso da alinea a) do artigo anterior, e 10 % do prego contratual inicial, no
caso da alinea b) do artigo anterior; €) Ndo pode alterar o equilibrio econémico
do contrato a favor do cocontratante em termos de este ser colocado em situagéo
mais favoravel do que a resultante do equilibrio inicialmente estabelecido. 2 -
N&o estdo sujeitas as alineas b) e ¢) do numero anterior as modificagfes que
resultem da natureza duradoura do vinculo contratual, desde que o decurso do
tempo as justifique. 3 - A modificacdo dos contratos especialmente regulados no
titulo ii da parte iii fica sujeita aos limites ai previstos. 4 - Nos contratos com
objeto passivel de ato administrativo e demais contratos sobre o exercicio de
poderes publicos, o fundamento previsto na alinea a) do artigo anterior ndo pode
conduzir a modificagcao do contrato por decisdo judicial ou arbitral, quando esta
interfira com o resultado do exercicio da margem de livre decisao administrativa
subjacente ao mesmo ou impliqgue a formulacdo de valoracBes préprias do
exercicio da funcao administrativa. 5 - As modificacbes que nao respeitem o0s
limites estabelecidos no presente Codigo determinam a adogdo de um novo
procedimento de formacdo de contrato, caso a entidade adjudicante mantenha

a decisdo de contratar.”.

19. No caso concreto, estaria a ser prevista a prorrogacdo contratual por prazo e valor

superiores ao contrato inicial, ndo estando sequer a decorrer um novo procedimento

concursal, podendo estar em causa uma modificagdo substancial e que pode ter a
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virtualidade de adiar sine die a submissdo a concorréncia. Portanto, o artigo 19.° do

RJSPTP deve ser lido em articulacdo com as regras do CCP.

20. Por outro lado, ndo consta qualquer informagéo sobre como foi calculado o preco base
do concurso [confidencial]. FOi transmitido ao Municipio de Faro que deve ser cumprida a
obrigacdo de fundamentacdo face aos critérios legais previstos no RISPTP e no
Regulamento, no que se refere a definicdo e obrigacdes de servigo publico e calculo de

compensacoes®.

21. Em resposta, o0 Municipio veio esclarecer que “se trata apenas de uma prorrogagao do
prazo contratual, por razdes de interesse publico, uma vez que estd em causa a

interrupcao dos servicos de transporte publico, mantendo-se os restantes pressupostos”.

22. Também referiu que “no que respeita ao artigo 313.° do CCP, concretamente sobre o
disposto na alinea d), informa-se que, por lapso, ha andlise feita, ndo foi tido em conta o

referido nessa alinea, que estabelece os limites a modificagdo contratual, no que

concerne aos valores adjudicados.”.

23. Assim, “solicita-se a modificacdo contratual contemplando uma prorrogagéo do prazo do
contrato n.° 73/2016 de 105 dias seguidos, de forma a dar cumprimento aos limites
indicados, ou seja, até 10% do valor do contrato, sendo que o valor de 10% do prego
contratual inicial corresponde a um valor de [confidencial]. A este valor corresponde um

periodo de prorrogagdo maxima de 109 dias seguidos”.

24. Considera o Municipio que “esta eventual prorrogagdo contratual se encontra

efetivamente na pendéncia de um procedimento contratual, o qual por dificuldades de

6 Foi também recordada informacgao relevante para a contratualizagdo de servigos publicos de transporte de passageiros, que
tem sido enviada as Comunidades Intermunicipais com pedido de reenvio aos Municipios: (i) Fundamentacéo do processo de
parecer prévio vinculativo sobre pe¢as de procedimento de formagdo dos contratos de concessao ou de prestagdo de servigos
publicos, ou sobre altera¢cdes promovidas aos contratos em vigor, previstas no Decreto-Lei n.° 78/2014, de 14 de maio, e que
estdo disponivel em  http://www.amt-autoridade.pt/media/1505/site_informacdo_stakeholders.pdf correspondendo, na
generalidade, as necessidades de fundamentagdo de um processo de contratualizacdo de servigos publicos de transporte de
passageiros. Naturalmente, serd de adaptar aos casos concretos; (i) Esclarecimento publico prestado pela AMT sobre a regra
geral de submissao a concorréncia: https://www.amt-autoridade.pt/media/1739/informac&o-regulamento-ajustes-diretos.pdf ; (iii)

Informacéo sobre Auxilios de Estado e compensacdes: https://www.amt-
autoridade.pt/media/1955/auxilios_estado_osp_transportes.pdf (iv) Road-Map para a contratualizagdo de servicos publicos de
transportes: https://gtatransportes.files.wordpress.com/2018/11/c2abroadmapc2bb-para-a-contratualizac3a7c3a3o-de-

servic3a7os-pc3bablicos-de-transportes.pdf; (vi) Guido de suporte ao Periodo Transitorio de aplicagéo da Lei n.° 52/2015, de 9
de junho: https://gtatransportes.files.wordpress.com/2017/12/quiaorjsptp 01-04-20161.pdf (vi) Guido de preparacdo de
procedimentos concursais, incluindo formulério tipo de caderno de encargos:
https://gtatransportes files.wordpress.com/2018/11/guic3a30-de-apoio-c3a0-preparac3a7c3a30-e-conduc3a7c3a3o-de-
procedimentos-de-contratac3a7c3a3o-versc3a3o-previa.pdf (vii) O esclarecimento prestado pela AMT, com sugestdes de
indicadores relevantes para monitorizagdo contratual que poderdo ser inseridos nos futuros contratos de servigco publico:
https://gtatransportes.files.wordpress.com/2018/10/csite_indicadores_monitorizacao_supervisao_at-2.pdf ; (viii) Orientacdes -
Obrigagbes de Reporte e Publicitagdo - Regulamento n.° 430/2019 e Regulamento (CE) n.° 1370/2007 - https://www.amt-
autoridade.pt/media/2129/orientacoes _amt obrigacoes reporte relatorios publicos.pdf (ixX) Regulamento Sobre Regras
Tarifarias e Procedimentos de Recolha de Informacéo - https://www.amt-
autoridade.pt/media/2011/requlamento_regrastarifarias _procedimentos_recolhainf.pdf
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natureza operacional ainda nao foi concluido, encontrando-se presentemente na fase

final de planeamento de rede”.

Antes de mais, a titulo de enquadramento, importa referir que, com a entrada em vigor
do RISPTP, bem como do Regulamento, produziu-se uma profunda reforma a nivel
nacional e europeu, em que todos os operadores do mercado de transporte sujeitos a
obrigacdes de servico publico (OSP) e com compensacéao financeira em razdo das OSP
e/ou atribuicdo de direito exclusivo passaram a estar abrangidos pela obrigacdo de
celebracao de contrato de servigo publico entre o operador e a autoridade de transportes
competente, tendo como regra a atribuicdo através de procedimento de contratacdo

publica (modelo de “concorréncia regulada”).

Tal norma articula-se com o artigo 18.° e com o artigo 5.° do Regulamento, bem como
com o CCP, o qual procede a transposicdo de diretivas europeias no dominio da
contratagdo publica e que estabelece que a selecdo de qualquer operador que preste
servicos publicos de transporte de passageiros que incluam obrigagfes de servico
publico e respetivas compensacdes e/ou atribuicdo de direitos exclusivos deve ser
efetuada por procedimento concursal, aberto, imparcial, transparente e nao

discriminatorio.

Por outro lado, refere o artigo 8.° do Regulamento que “Até 2 de dezembro de 2019, os
Estados-Membros tomam medidas para dar gradualmente cumprimento ao disposto no
artigo 5.° a fim de evitar anomalias estruturais graves, nomeadamente relacionadas com

a capacidade de transporte”.

De referir que o Regulamento refere, no artigo 5.°, indistintamente “procedimentos de
adjudicacao”, “formas de adjudicacao” ou “adjudicacéo”, mas precedida dos necessarios
“procedimentos” ou mesmo “participacdo em adjudicacbes de contratos por concurso”,
pelo que ndo decorrera que a adjudicacdo (ato administrativo adjudicatério em sentido
proprio) deva, impreterivelmente, ser efetuada antes daquela data. Alias, referem as
orientacbes da Comissdo que “a obrigagdo de dar gradualmente cumprimento ao
disposto no artigo 5.°, imposta aos Estados-Membros, é razoavel apenas se disser
respeito a obrigacdo de aplicar procedimentos abertos, transparentes, nao-
discriminatérios e imparciais na adjudicagdo de contratos de servigo publico” e “aplicar
a regra geral de adjudicacdo dos contratos de servico publico por concurso, aberto a

todos os operadores em condigbes equitativas, transparentes e imparciais”.

Portanto, quando os Estados-Membros devem tomar medidas adequadas para dar

gradualmente cumprimento a esta exigéncia durante o periodo transitério, o que esta
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em causa é, neste periodo, iniciar o processo que leve a contratacdo efetiva, devendo
ser salvaguardado que exista decisdo efetiva de submissdo a concorréncia antes do fim

do periodo transitério.

Em rigor, a AMT efetuou um intenso trabalho de monitorizagdo sistemética da
implementacéo deste regime, que representa uma relevante reforma de nivel nacional
e europeu, tendo emitido, desde 2016, diversas orientacdes as autoridades de
transportes sobre a preparacdo da contratualizacao de servigos de transportes, além de
ter realizado ac¢6es informativas em todo o pais, e emitido diversos pareceres prévios
vinculativos sobre as pecas de procedimentos de formacao de contratos de concesséo
ou de prestacao de servigos publicos.

Neste contexto, foi emitida uma informacdo “Regulamento (CE) n.° 1370/2007, do
Parlamento Europeu e do Conselho, de 23 de outubro de 2007 — Obrigatoriedade de
Submissédo a Concorréncia”, na qual se recorda que a adogéo de um procedimento de
atribuicdo de servigos de transporte publico de passageiros diferente do concurso

publico (maxime, ajuste direto) é limitado, tendo em conta que:

° “O n.° 1 do artigo 19.° do RISPTP estabelece que a exploragédo do servigo
publico do transporte de passageiros pode ser adjudicada por ajuste direto,
pelas autoridades de transportes competentes a (i) operadores internos; ou (ii)
a outros operadores de servico publico, nos termos do Artigo 5.° do
Regulamento e no respeito pelo disposto no CCP;

. Os numeros seguintes do mesmo Artigo 19.° do RISPTP, em consonéancia com
o Regulamento, esclarecem quais as restantes situacdes nas quais €
legalmente admissivel o recurso ao ajuste direto (ou a outras situacfes de
atribuicao direta, como é o caso de prorrogacao de contratos de servi¢o publico
ja em vigor). Assim: (i) a exploracdo 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 o
interesse publico, designadamente em caso de rutura ou de risco eminente de
rutura de servicos ou em situacdes de emergéncia; (ii) nestas situacfes (de
emergéncia), a autoridade de transportes competente pode, em alternativa ao
ajuste direto, optar pela prorrogacdo, mediante acordo com o operador de

servigo publico, do prazo de um determinado contrato de servigo publico; (iii)

’ Disponivel em: https://www.amt-autoridade.pt/media/1739/informac&o-regulamento-ajustes-diretos.pdf
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em qualquer dos casos referidos nos n.°s 2 e 3 do Artigo 19.° (rutura ou risco
eminente de rutura de servico e situacdes de emergéncia), o periodo de
contratagcdo ndo pode exceder o periodo necessario a conclusdo de um
procedimento concursal, nos termos do RJSPTP e da demais legislacdo

aplicavel, ndo podendo, em caso algum, exceder os dois anos;

by

o No que respeita a possibilidade de recorrer ao ajuste direto no caso de
“contratos de pequeno valor’/regra de minimis (prevista no Regulamento, mas
néo densificada no RISPTP, e néo tendo reflexo no CCP) (...) 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 operacéo de transporte) apenas € admissivel se tal se compaginar
com os limites estabelecidos na legislagdo nacional aplicavel a disciplina

vigente da contratacdo publica (CCP).”

Do mesmo passo, foi também referido que a possibilidade do recurso excecional a um
ajuste direto depende da verificagcdo prévia, por parte das autoridades de transportes,
de requisitos especificos previstos na lei quando, onde e caso se verifique que estes
existem e tem sempre de ser justificada face ao caso concreto, nomeadamente no que

se refere a ndo imputabilidade as entidades adjudicantes das circunstancias invocadas.

N&o se pode deixar de referir que, pelo menos desde 2015, sdo claras as obrigacfes
legais nesta sede, sendo que o Municipio de Faro ndo assumiu competéncias de
autoridade de transportes este ano, mas desde que celebra contratos com um operador,

pelo que se infere que as necessidades em causa sdo periédicas e previsiveis.

Naturalmente, sendo previsivel o fim do contrato em vigor e que a prepara¢do de um
concurso publico, que enquadre a prestacao dos servi¢os publicos em vigor, enfrentava
delongas, a rutura ou risco de rutura iminente de servicos também seria objetivamente

previsivel para a autarquia.

Independentemente de a AMT ter considerado, na informagéo referida, que mesmo o
artigo 19.°do RJSPTP - situacdo de emergéncia — ndo da cobertura genérica a qualquer
ajuste direito e que se trata de uma medida excecional face a situacdes que ndo devem
ser imputaveis as entidades adjudicantes (caso contrario, justificaria a sua utilizagdo
recorrente para justificar a ndo submisséo a concorréncia), havera, contudo, numa 6tica
de proporcionalidade, de considerar os dois interesses publicos em presenca — por um

lado, um vetor relacionado com a promocao e defesa da concorréncia, assegurando o
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acesso ao mercado do transporte rodoviario de passageiros de novos operadores, tendo
em conta os principios da imparcialidade, transparéncia e ndo discriminacdo (via
procedimento de contratagdo publica), e, por outro lado, o vetor relacionado com o
acesso ao sistema de transporte publico por parte de todos os cidadaos, evitando
situagBes de rutura ou risco de rutura iminente de servicos, que podem conduzir a

situacdes de emergéncia e de salvaguarda do direito a mobilidade.

36. Ou seja, independentemente de poder ser imputado ao Municipio de Faro o nao
lancamento, em tempo, de concurso publico, facto é que est4 em causa a prestagéo de
um servico publico a populacdo, sendo que, quanto a situacdes de rutura ou risco de

rutura iminente de servigos, havera que valorar o direito a mobilidade dos cidad&os.

37. Nesse sentido, admitir-se-a a possibilidade de langcamento do ajuste direto, nos termos
do plasmado no artigo 313.° CCP [confidenciajsendo que tal consideracdo parte do
pressuposto de se tratar de um contrato destinado a assegurar a continuidade e
ininterruptibilidade do servigo publico ja disponibilizado & populagéo, na pendéncia da

preparacgdo e adjudicacdo de um procedimento concursal.

38. Contudo, esta mesma questéo ir-se-a colocar no fim da prorroga¢cdo em causa, uma vez
gue, mesmo que 0 concurso seja lancado, podera ndo estar adjudicado daqui a 105
dias, tendo de, previsivelmente, se equacionar novo procedimento para assegurar a

manutencdo do servico.

39. De recordar que o artigo 23.° do RISPTP estabelece, por seu turno, que "as autoridades
de transportes competentes podem impor obrigacdes de servico publico® ao operador
de servico publico, as quais devem ser formuladas de forma expressa e detalhada, por

referéncia a elementos especificos, objetivos e quantificaveis".

40. Noutra vertente, o artigo 24.° do RISPTP estabelece que "o cumprimento de obrigacbes
de servico publico pode conferir o direito a uma compensacao por obrigacdo de servico

publico, a atribuir pela autoridade de transportes competente ao operador de servico

8 Tal como refere Comunicacdo da Comissao - Orientag6es para a interpretagdo do Regulamento (CE) n. © 1370/2007 relativo
aos servicos publicos de transporte ferroviario e rodoviario de passageiros, publicada no Jornal Oficial da Uni&o Europeia C/92
de 29 de margo de 2014."Conforme disp6e o artigo 14.° do TFUE, «a Uniéo e os seus Estados-Membros, dentro do limite das
respetivas competéncias e no ambito de aplicacédo dos Tratados, zelardo por que esses servigos [de interesse econémico geral]
funcionem com base em condi¢cdes, nomeadamente econdmicas e financeiras, que lhes permitam cumprir as suas missées»".
De acordo com o Protocolo n.° 26, as autoridades nacionais, regionais e locais ttm um papel essencial e gozam de um amplo
poder de apreciacéo na prestagdo, execugao e organizacéo de servigcos de interesse econémico geral de uma forma que atenda
tanto quanto possivel as necessidades dos utilizadores (...). Assim, no quadro definido pelo requlamento (CE) n ° 1370/2007, os
Estados-Membros beneficiam de uma ampla margem de discricionariedade na definicdo das obrigagcdes de servigo publico em
sintonia com as necessidades dos utentes.
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publico respetivo”, nos termos do anexo ao Regulamento e do Decreto-Lei n.° 167/2008,

de 26 de agosto, ha sua redacao atual.

41. De referir que, de acordo com a Comissdo, ‘a presun¢do de compatibilidade e a
exoneracgao a que faz referéncia o paragrafo anterior ndo excluem a possibilidade de as
compensacdes pela prestacdo de servi¢cos de transporte publico constituirem auxilio
estatal. Para o ndo serem, as compensacdes terdo de satisfazer as quatro condicbes
estabelecidas pelo Tribunal de Justica no acérddo Altmark™® 10,

42. Referem os n.°s 3 e 4 do artigo 24.° do RSPTP que “a compensagéo por obrigagdo de
servico publico ndo pode exceder um montante que corresponda ao efeito financeiro
liqguido decorrente da soma das incidéncias, positivas ou negativas, da execucao da
obrigacdo de servigo publico sobre os custos e as receitas do operador de servico
publico”, sendo que as incidéncias “(...) sdo calculadas comparando a totalidade de
custos e receitas do operador de servi¢o publico num cenario de existéncia de obrigagéo
de servigco publico, com os decorrentes de um cenario sem existéncia de obrigacdo de
servico publico e em que os servigos abrangidos sdo explorados em condigbes de

mercado” !

43. O artigo 4.° do Regulamento estabelece ainda que devem ser definidas “claramente as
obrigacdes de servico publico que os operadores de servico publico devem cumprir e
as zonas geogréficas abrangidas”, estabelecendo “antecipadamente e de modo objetivo
e transparente: i) os parametros com base nos quais deve ser calculada a

compensacao, se for caso disso, e ii) a natureza e a extensdo dos direitos exclusivos

° Processo C-280/00, Altmark Trans GmbH e Regierungsprasidium Magdeburg contra Nahverkehrsgesellschaft Altmark GmbH
(Coletanea 2003, p. I-7747). Ver também a sec¢do 3 da comunicacdo da Comissao relativa a aplicagao das regras em matéria
de auxilios estatais da Unido Europeia a compensacgédo concedida pela prestagao de servigos de interesse econémico geral (JO
C 8de 11.1.2012, p. 4).

100 Tribunal entende que: (i) Existe a necessidade de definir e atribuir de modo claro e transparente as obrigacbes de servico
publico desde o inicio para que se possa deduzir com exatiddo quais as obrigacdes de servigo publico impostas as empresas (ii)
Os parametros com base nos quais o montante exato de compensacgéo é calculado, devem ser previamente estabelecidos, de
forma objetiva e transparente, a fim de evitar que inclua uma vantagem econémica suscetivel de favorecer a empresa beneficiaria
em relagdo as empresas concorrentes; (iii) E necessario efetuar um juizo de proporcionalidade entre o montante da compensagao
atribuida e o custo suplementar suportado com o cumprimento das obrigacdes de servigo publico com o intuito de evitar casos
de compensagéo excessiva. Assim, a compensacao ndo pode ultrapassar o que é necessario para cobrir total ou parcialmente
os custos ocasionados pelo cumprimento das obrigacdes de servico publico, tendo em conta as receitas obtidas, assim como
um lucro razoavel pela execucéo destas obrigacdes. (iv) Como critério de eficiéncia deve existir um procedimento de contratacéo
publica que possibilite selecionar o candidato que apresente as melhores condigdes para proceder ao fornecimento do servico
de interesse econémico geral ao menor custo possivel para a coletividade e, alternativamente, quando ndo seja empregue o
procedimento de concurso publico, o nivel da compensacéo deve basear-se na anélise dos custos que uma empresa média,
bem gerida e adequadamente equipada em meios de transporte para poder satisfazer as exigéncias de servi¢o publico requeridas
teria suportado para cumprir estas obrigacGes, tendo em conta as respetivas receitas assim como um lucro razoavel relativo a
execucao destas obrigacoes.

1 Estatui também o amplamente citado Regulamento que “as compensagdes ligadas a contratos de servigo publico adjudicados
por ajuste direto ao abrigo dos n.os 2, 4, 5 ou 6 do artigo 5.° ou ligadas a uma regra geral devem ser calculadas de acordo com
as regras estabelecidas” no respetivo anexo, sendo que “a compensac¢do ndo pode exceder um montante que corresponda ao
efeito financeiro liquido decorrente da soma das incidéncias, positivas ou negativas, da execucéo da obrigacéo de servigo publico
sobre os custos e as receitas do operador de servigo publico. As incidéncias devem ser avaliadas comparando a situacdo em
que é executada a obrigagéo de servigo publico com a situagdo que teria existido se a obrigacdo néo tivesse sido executada’.
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eventualmente concedidos, por forma a evitar sobrecompensacées (...)” devendo
agueles parametros ser determinados “(...) de modo a que cada compensagdo nao
possa, em caso algum, exceder o montante necessario para a cobertura do efeito
financeiro liquido sobre o0s custos e as receitas decorrentes da execucao das obrigacdes
de servigo publico, tendo em conta as respetivas receitas, conservadas pelo operador

de servigo publico, e um lucro razoavel’.

Na mesma esteira, dita o0 anexo ao Regulamento que “para calcular as incidéncias
financeiras liquidas, a autoridade competente deve tomar como referencial as seguintes
regras: custos incorridos em relacdo a uma obrigacao de servigo publico ou a um
conjunto de obrigacdes de servico publico impostas pela autoridade ou autoridades
competentes, incluidas num contrato de servi¢o publico e/ou numa regra geral, menos
as incidéncias financeiras positivas geradas na rede explorada ao abrigo da obrigacao
ou obrigacdes de servigo publico em causa, menos as receitas decorrentes da aplicagédo
do tarifario ou quaisquer outras receitas decorrentes do cumprimento da obrigacdo ou
obrigacdes de servico publico em causa, mais um lucro razoavel, igual ao efeito

financeiro liquido”*2.

O n.° 3 do referido anexo releva ainda que “a execug¢ao da obrigacao de servigo publico
pode ter um impacto sobre as eventuais atividades de transporte de um operador para
além da obrigacao ou obrigagbes de servigo publico em causa”, pelo que, “para evitar a
sobrecompensacao ou a falta de compensacéo, devem, por conseguinte, ser tidos em
conta, ao proceder ao calculo da incidéncia financeira liquida, os efeitos financeiros

quantificaveis sobre as redes do operador.”.

O n.° 5 do anexo estabelece que “a fim de aumentar a transparéncia e de evitar
subvencodes cruzadas, quando um operador de servigco publico explora simultaneamente
servicos sujeitos a obrigacdes de servico publico de transportes que beneficiam de
compensacao e outras atividades, a contabilidade dos referidos servigos publicos deve

ser separada, satisfazendo, no minimo, as seguintes condicdes:

. as contas correspondentes a cada umas destas atividades de exploracéo
devem ser separadas, e a parte dos ativos correspondentes e 0s custos fixos

devem ser afetados segundo as normas contabilisticas e fiscais em vigor;

12 Segundo o Regulamento, “Por «lucro razoavel» entende-se uma taxa de remuneragéo do capital que seja habitual no setor
num determinado Estado-Membro, e que deve ter em conta o risco, ou a inexisténcia de risco, incorrido pelo operador de servigo
publico devido a intervengéo da autoridade publica”.
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. todos os custos variaveis, uma contribuicdo adequada para os custos fixos e
um lucro razoavel ligados a qualquer outra atividade do operador de servico
publico ndo podem, em caso algum, ser imputados ao servico publico em
causa;

° 0s custos de servico publico devem ser equilibrados pelas receitas de
exploracao e pelos pagamentos das autoridades publicas, sem transferéncia
possivel das receitas para outro sector de atividade do operador de servico

publico.”*3.

Finalmente, o ponto 7 do anexo refere que “o método de compensacgao deve incentivar
a manutencdo ou o desenvolvimento de uma gestdo eficaz por parte do operador de
servico publico, que possa ser apreciada objetivamente, e uma prestacao de servigcos

de transporte de passageiros com um nivel de qualidade suficientemente elevado.”*4.

Ora, no caso concreto do Municipio de Faro, existem obrigacdes contratuais, mas sédo
genéricas, estabelecendo o cumprimento de carreiras e horéarios, ndo tendo sido
definidos indicadores claros sobre as obriga¢des de performance ou de transmisséo de
informacéo, sendo estabelecida uma sancao genérica de aplicagcdo de penalidades, que
ndo é quantificada nem graduada, em funcdo da gravidade e da importancia da
obrigagéo contratual.

Nesse sentido, ainda que existam reportes mensais e penalidades, poderdo nao se
consubstanciar como mecanismos de incentivo a eficiéncia, designadamente de
maximizac¢ado da receita e da procura, 0 que coloca, na parte publica, o risco de uma
prestagdo de servigos que ndo tem mecanismos de orientacdo para a qualidade e

eficiéncia do servigo prestado.

Acresce ainda que o Municipio de Faro ndo deu a conhecer relatérios de avaliagdo de
desempenho e de cumprimento das obriga¢des contratuais, 0 que podera indiciar que
ndo é efetuada uma avaliagdo da prestacdo do servigo publico, no que se refere ao
(in)cumprimento das obrigacdes contratuais. Ou seja, ndo existe evidéncia da
verificacdo de que aqueles percursos e aqueles horérios tenham sido efetivamente

percorridos/praticados.

Também, importa ponderar a existéncia de uma relacdo direta entre o pagamento de

compensacdes financeiras ou financiamento e o integral cumprimento dos termos do

13 No mesmo sentido, as disposi¢es da Lei n.° 50/2012, de 31 de agosto.
14 Recordamos, para este efeito, as informagdes prestadas pela AMT, quando aos estudos de base que devem ser efetuados,
no sentido de as condigdes contratuais serem conformes com o enquadramento legal e jurisprudencial aplicavel.

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

14



NP

AUTORIDADE
O MOBILIDADE
E DOS TRANSPORTES

contrato de servico publico, com evidentes vantagens para a execucdo contratual,
representando também um incentivo a qualidade, com Obvios beneficios na
rentabilidade e lucro do operador, tendentes, na generalidade, a assegurar a

sustentabilidade econdmica, financeira e social do modelo contratual®®.

52. Ainda que a atuacdo de uma autoridade de transportes se possa reconduzir a definicdo
de intervencdes estratégicas, taticas e operacionais e 0s contratos sejam, na maior parte
das vezes, instrumentos claramente operacionais, a afericdo do seu cumprimento por
objetivos estratégicos, parcialmente indeterminados, pode, potencialmente, dificultar a
monitorizacdo da atividade e o seu reporte detalhado, bem como a gestao operacional
e contratual, e ainda a auditoria e fiscalizacdo de toda a execucéo contratual®,

53. A existéncia de incentivos e obrigagfes claras, quer do lado dos instrumentos de gestédo
contratual da empresa, quer do lado da autoridade de transportes para promover uma
gestdo eficiente da empresa e do sistema € um dos principais objetivos do
enguadramento legal europeu aplicavel*” pelo que quanto mais objetivos e vinculativos
forem os instrumentos de gestdo estratégicos e operacionais, maiores garantias
existirdo da sua efetiva aplicacdo e mais realizavel serd a sua monitorizacdo e

fiscalizacgéo.

54. Nesse sentido, uma aferigdo periddica e sisteméatica, mensal ou trimestral, sem prejuizo
da anual, designadamente por via de um Plano de Operacéo e indicadores contratuais,

permitiria isolar incumprimentos e encontrar, com maior facilidade, as suas causas e,

15 Conforme consta da Comunicagéo da Comiss&o ja citada, “O considerando 27 do regulamento precisa que os pardmetros de
compensacdo, em caso de adjudicacdo sem concurso e de aplicagdo de regras gerais, deverdo assegurar a adequacao da
compensacao e corresponder a uma «preocupacao de eficacia e qualidade dos servigcos». Quer isto dizer que as autoridades
competentes deverdo incentivar os prestadores, através do mecanismo de compensacéo, a tornarem-se mais eficientes, isto &,
a prestarem o servico com o nivel de desempenho e qualidade exigido e o menor consumo de recursos possivel. As regras de
compensacao estabelecidas no regulamento (CE) n.° 1370/2007 deixam alguma margem de manobra as autoridades
competentes quanto a concegéo dos regimes de incentivo para os prestadores de servigos publicos. Em qualquer caso, as
autoridades sao obrigadas a «incentivar a manutengéo ou o desenvolvimento de uma gestéo eficaz por parte do operador de
servigo publico, que possa ser apreciada objetivamente» (ponto 7 do anexo). Implica isto que o regime de compensacgao deve
ser concebido de modo a garantir, pelo menos, alguma melhoria na eficiéncia ao longo do tempo. (...) Os incentivos a eficiéncia
deverao, por conseguinte, incidir na redugao de custos e/ou no aumento da qualidade e nivel do servigo.”.

16 0 n.° 6 artigo 31.° da Lei n.° 50/2012, de 31 de agosto, que aprova o regime juridico da atividade empresarial local e das
participacdes locais, estabelece que “independentemente das obrigagées de controlo e fiscalizagdo previstas na presente lei e
na lei comercial, o desempenho da empresa local deve ser objeto de avaliagdo anual pelos respetivos érgaos sociais, incluindo
a elaboracdo de um relatério com a andlise comparativa das projecdes decorrentes dos estudos referidos nos n.%s 1 e2 e a
efetiva situacédo econémico -financeira da empresa local, o qual é obrigatoriamente comunicado a Inspecéo -Geral de Finangas.”
O artigo 31.° estabelece que a “a gestdo das empresas locais deve articular -se com 0s objetivos prosseguidos pelas entidades
publicas participantes no respetivo capital social, visando a satisfa¢cdo das necessidades de interesse geral ou a promogéao do
desenvolvimento local e regional, assegurando a viabilidade econémica e o equilibrio financeiro.” Por seu lado, o n.° 1 do artigo
32.° estabelece que “a deliberacdo de constituicdo das empresas locais ou de aquisicdo de participacdes que confiram uma
influéncia dominante, nos termos da presente lei, deve ser sempre precedida dos necessarios estudos técnicos, nomeadamente
do plano do projeto, na o¢tica do investimento, da exploragdo e do financiamento, demonstrando -se a viabilidade e
sustentabilidade econémica e financeira das unidades, através da identificacdo dos ganhos de qualidade, e a racionalidade
acrescentada decorrente do desenvolvimento da atividade através de uma entidade empresarial, sob pena de nulidade e de
responsabilidade financeira”.

17 Ver nota anterior.

Sede: Palacio Coimbra — Rua de Santa Apolénia, n.° 53 — 1100-468 Lisboa - Portugal
Contribuinte n.° 513 637 257
15



NP

AUTORIDADE
O MOBILIDADE
E DOS TRANSPORTES

eventualmente, ajustar os horarios e frequéncias afixadas, tornando mais transparente
a oferta de transporte publico que a empresa consegue efetivamente disponibilizar e
ndo aquela que estimava disponibilizar. Esta aferi¢cdo, que € possivel tendo em conta a
disponibilidade de sistemas de apoio a exploracdo, permite comunicar com 0S
passageiros de forma mais correta, clara e transparente, bem como desagregar, de

forma objetiva, as medi¢des anuais do cumprimento de horéarios e frequéncias.

55. Quanto a informacgéo base para a monitorizacao e execug¢ao contratual, entende-se que
devem existir ferramentas informaticas que permitam ao Municipio fazer uma avalia¢éo

permanente da performance da empresa e do cumprimento dos ditames legais?®.

56. E certo que cabe ao Municipio definir o nivel de servico que entende que pode suportar,
a nivel operacional e financeiro, mas também cabe a AMT, entre outras matérias, pugnar
pela objetividade e transparéncia das relagbes legais e contratuais nos setores

regulados, o que inclui os passageiros.

57. De referir que nos termos do plasmado no artigo 44.° do RISPTP, o incumprimento de
obrigacdes de servico publico podera levar, em caso de incumprimento grave ou

reiterado, a suspensdo do pagamento das compensagfes ou a instauragcdo de

procedimentos contraordenacionais, nos termos do artigo 46.° do RISPTP?°,

58. Nesse sentido, havera que definir o que se considera como sendo incumprimento grave,
0 que pressupfe que possam existir outro tipo de incumprimentos. Se por um lado a
aplicacdo de uma sangéo grave pode ser desmotivadora do incumprimento, por outro,
tal ndo se afigura que seja exequivel para toda e qualquer infracdo, além de que a
aplicacdo indistinta de san¢des a uma multiplicidade de obrigacdes ou a ndo existéncia
de critérios ou parametros objetivos para calcular e aplicar um montante pecuniario
intermédio para uma infragdo em concreto podera potenciar a ndo aplicacédo de qualquer

sancao.

18 Tal como referido nas Orientagcbes da Comisséo: “O contrato de servigo publico deve também, por principio, estipular
verificagBes regulares durante a sua vigéncia, para se detetarem precocemente situagdes evidentes de sobrecompensagéo e
lhes por termo, em particular se o contrato for de longa duracéo. As autoridades competentes sdo obrigadas a verificar a
observancia das condi¢des contratuais durante a vigéncia dos contratos de servico publico. Para ajudar a efetuar estas
verificagfes de forma normalizada, poderéo criar-se ferramentas informaticas. A existéncia de sobrecompensagdo deve ser
avaliada separadamente para cada contrato de servigo publico, a fim de evitar que lucros excessivos de um servigo publico se
diluam na média de véarios contratos. No caso da investigacdo ex post, a eventualidade de as compensacdes recebidas
excederem o efeito financeiro liquido do servigo publico, conforme definido no anexo do regulamento, pode ser avaliada com
base nos dados financeiros relativos as receitas e custos reais, uma vez que os regimes de compensagao ja estardo criados. O
método, contudo, ndo muda: a compensac¢do ndo deve exceder o0 montante a que a empresa teria direito de acordo com os
parametros estabelecidos no contrato, ainda que esse montante ndo seja suficiente para cobrir os custos liquidos reais.”

19 O artigo 46.° do RISPTP estabelece que constituem contraordenagdo, punivel com coima, o incumprimento das obrigacées
de servigo publico, tal como definidas no contrato ou nos termos do artigo 23.° do RJSTP, o incumprimento do dever de
informag&o e comunicacao referido no artigo 22.° do RISPTP ou o incumprimento das regras relativas ao sistema tarifario
aplicaveis aos operadores de servigo publico, previstas no artigo 40.° do RISPTP e na respetiva regulamentacéo.
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59. A clarificacdo destes aspetos®® de forma plenamente clara, objetiva e transparente,
justificando o dispéndio de dinheiros publicos de forma correta e adequada ao servico,

sem que tal constitua uma vantagem nao aceitavel em mercado concorrencial.

60. Suscitam-se ainda duvidas sobre de que forma se promove, no caso concreto, a
transparéncia da comunicagdo com 0S passageiros, pois poder-se-a verificar um
incumprimento objetivo e prolongado de diversos horarios e frequéncias e ainda assim

a empresa comunicar a autoridade de transportes que nao se verifica qualquer

disrupcao na prestacdo do servico.

61. De qualquer modo, o contrato inicial foi submetido & concorréncia e as respetivas
condi¢cBes contratuais foram objeto de visto prévio por parte do Tribunal de Contas,
sendo que, nesta fase, a imposicdo de altera¢cdes mais substanciais podera fazer perigar
a prestacgéo de servigos a populacdo (mesmo considerando que a situa¢ao de urgéncia

tenha sido criada pelo Municipio).

62. Independentemente do referido, ndo podemos deixar de considerar que um contrato
sem imposi¢éo de obrigacdes de servico publico formuladas nos termos exigidos pelo
n.° 1 do artigo 23.° do RJSPTP, de forma expressa e detalhada, por referéncia a
elementos especificos, objetivos e quantificaveis, e que sejam efetivamente vinculativos
(sancionaveis), bem como a falta de elementos claros e aderentes a realidade
(auditaveis/verificaveis) de que os valores de exploragdo que sustentam o valor da
compensacdo obedece ao estabelecido no citado artigo 24.° do RJSPTP, tem

insuficiente aderéncia com o RISPTP e no Regulamento?!.

63. Sublinhamos que os dados operacionais devem ser coerentes com o valor final da
compensacdo paga, mas nao existem evidéncias (documentais ou decorrentes de
verificacdo) da correspondéncia a efetiva producdo/prestacdo de servicos de

transportes?.

2 Tal como referido nas Orientagbes da Comisséo: “O contrato de servigo publico deve também, por principio, estipular
verificages regulares durante a sua vigéncia, para se detetarem precocemente situagfes evidentes de sobrecompensacéo e
lhes por termo, em particular se o contrato for de longa duracdo. As autoridades competentes séo obrigadas a verificar a
observancia das condi¢des contratuais durante a vigéncia dos contratos de servico publico. Para ajudar a efetuar estas
verificagBes de forma normalizada, poderdo criar-se ferramentas informéaticas. A existéncia de sobrecompensacéo deve ser
avaliada separadamente para cada contrato de servigo publico, a fim de evitar que lucros excessivos de um servico publico se
diluam na média de varios contratos. No caso da investigagdo ex post, a eventualidade de as compensagdes recebidas
excederem o efeito financeiro liquido do servigo publico, conforme definido no anexo do regulamento, pode ser avaliada com
base nos dados financeiros relativos as receitas e custos reais, uma vez que os regimes de compensacao ja estardo criados. O
método, contudo, ndo muda: a compensagdo ndo deve exceder o0 montante a que a empresa teria direito de acordo com os
parametros estabelecidos no contrato, ainda que esse montante ndo seja suficiente para cobrir os custos liquidos reais.”

21 Bem como com a Jurisprudéncia do Acord&o Altmark.

22 Como refere a Comunicagéo da Comiss&o “Quando o prestador do servigo publico exerce também atividades comerciais, é
necessario assegurar que a compensacao publica que ele recebe nao é utilizada para reforgar a sua posigéo concorrencial nas
atividades comerciais. O anexo do regulamento estabelece regras destinadas a prevenir a subsidiacdo das atividades comerciais
com as receitas das atividades de servigo publico. Tais regras consistem essencialmente na separacéo das contas dos dois tipos

Sede: Palacio Coimbra — Rua de Santa Apolénia, n.° 53 — 1100-468 Lisboa - Portugal
Contribuinte n.° 513 637 257
17



NP

AUTORIDADE
O MOBILIDADE
E DOS TRANSPORTES

64. No entanto, mais uma vez, numa Otica de proporcionalidade, é necessério considerar
os dois interesses publicos em presenca —promocao e defesa da concorréncia e acesso
ao sistema de transporte publico por parte de todos os cidadaos, evitando situacdes de
rutura ou risco de rutura iminente de servicos, que podem conduzir a situagbes de

vincada emergéncia.

65. Nesse sentido, e independentemente de se tratar de um processo urgente, destinado a
evitar que a populacéo se veja impedida de aceder ao transporte publico, ndo seré de
obstar ao prosseguimento do contrato, pois se assim fosse, estaria irremediavelmente
comprometida a possibilidade de emissdo de um ato administrativo pelo Municipio que
garantisse a prestacdo de servigco publico de transporte de passageiros a partir do fim
do anterior contrato. Devera sublinhar-se que estamos perante um servigo publico

essencial®.

66. Contudo, considerando que a presente prorrogagédo tem uma duracgdo limitada e que,
tendo em conta que até a adjudicacdo do novo concurso publico, serd necessaria a
emissdo de novo ato administrativo, considera-se que devem ser estabelecidas
determinagfes quanto a atual execucdo contratual bem como para a sua eventual e

previsivel prorrogagéo.

67. Mesmo considerando que os montantes pagos — pressupondo a sua aderéncia a
realidade - correspondem, efetivamente, ao estritamente necessario para cobrir 0s
custos ocasionados pelo cumprimento de obrigagBes servigo publico em servicos de
interesse econdmico geral, salvaguardando igualmente a adequada remuneragédo do
operador, apenas comprovando que estas obrigacdes estdo prévia, objetiva e
claramente definidas e que o seu prosseguimento é efetivo e enquadrado em regras
vinculativas, e que as obrigacdes operacionais e os dados dai resultantes séo
auditados/certificados/confirmados é que se pode garantir que ndo existe vantagem

econdmica suscetivel de favorecer o operador em relagdo a operadores concorrentes

de atividade (servigco publico e servico comercial) e num método soélido de reparticdo de custos que reflita os custos reais da
prestagdo do servigo publico”. Acrescenta que os “n.°s 1 e 2 do artigo 4.° do regulamento, em combinagdo com as regras
estabelecidas no anexo, preveem a correta reparticdo, pelos dois tipos de atividade, dos custos e receitas associados
respetivamente a prestacao dos servi¢os no &mbito do contrato de servigo publico e & atividade comercial, no intuito de possibilitar
a monitorizacéo eficaz da utilizagdo dada a compensagao publica e da eventual subsidiagdo cruzada. (...). Por exemplo, quando
0 servigo publico e a atividade comercial compartilham os meios de transporte (material circulante ou autocarros) ou outros ativos
ou servicos necessarios a prestacdo do servigo publico (escritdrios, pessoal ou estagdes), 0s custos conexos devem ser
imputados aos dois tipos de atividade na propor¢éo do seu peso relativo no total das prestagdes de transporte fornecidas pela
empresa (...)".

23 A Lei n° 51/2019, de 29 de julho procedeu a alteracéo da Lei n.° 23/96 de 26 de julho , que cria no ordenamento juridico alguns
mecanismos destinados a proteger o utente de servicos publicos essenciais - passando a incluir no elenco de servigos publicos
essenciais, o servigo de transporte de passageiros.
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em igualdade de circunstancias, de forma a enquadrar-se no Acordado citado e nas

disposicbes do Regulamento e do RISPTP.

Também se dira que ndo serd de concluir, desde j4 e de forma taxativa, da falta ou
insuficiente aderéncia ao enquadramento legal, uma vez que a consequéncia seria,
naturalmente, a determinacdo de cessacdo dos pagamentos de
compensacdes/remuneragfes contratuais ao operador até que, comprovadamente,

fossem sanadas as irregularidades/insuficiéncias referidas.

Finalmente, de sublinhar que ndo esta em causa que o servi¢o de transportes em causa
supra uma necessidade de mobilidade das populacdes, mas sim o facto de a sua
implementagdo ndo se encontrar (ou n&o existir suficiente informagdo ou

enquadramento) em total conformidade com o enquadramento legal aplicavel.

IV - DETERMINACOES

70.

Ainda que estejamos na pendéncia do langamento de um concurso publico, mas tendo
em conta que até a adjudicacdo se terd de manter o servi¢o as populacdes, para que
se possa confirmar a total aderéncia legal do modelo contratual, devera determinar-se,
nos termos das alineas a), g), j) € k) do n.° 1 e alinea a) e f) do n.° 2, ambos do artigo
5.9, do artigo 8.°, da alinea b) do n.° 2 do artigo 34.°, alinea a), d), g) e h) do n.° 1 do
artigo 40.°, e artigo 46.°, todos do anexo ao Decreto-Lei n.° 78/2014, de 14 de maio,
guanto ao atual contrato, deve ser elaborado um relatério de execucgdo contratual que

contenha, de forma circunstanciada:

. Confirmacédo de que os pressupostos tidos para o célculo de compensacdes
tém aderéncia a realidade e cumprem os principios estabelecidos para o efeito

previstos no RISPTP e no Regulamento;

. Demonstracdo dos niveis de execugdo contratual, designadamente no que
respeita ao cumprimento de obrigagfes de exploracéo (realizacdo de circuitos,

horarios, etc...) e identificagdo de todos os incumprimentos verificados;

. Informacéo sobre se foram aplicadas sancdes face a incumprimentos;

. Identificacdo dos procedimentos tidos para auditar/verificar os dois pontos
anteriores;

. Identificac&o concreta relativa ao incumprimento de obrigacdes de prestacéo

de informagéo, designadamente as previstos no artigo 22.° do RJISPTP. Neste
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aspeto, o Municipio devera apurar e comunicar a AMT, de forma detalhada,
guais os dados que se encontram em falta no sistema de informacao nacional
(SIGGESC) para efeito do competente procedimento contraordenacional, bem
como devera apurar e sancionar todos os outros incumprimentos contratuais

no ambito do anterior acordo;

Informacéo circunstanciada sobre o cumprimento das obrigacfes do Decreto-
Lei n.° 9/2015, de 15 de janeiro, e do Regulamento (UE) n.° 181/2011, do
Parlamento Europeu e do Conselho, de 16 de fevereiro de 2011,

Informacéo sobre se 0s postos de atendimento ao passageiro possuem livro de

reclamacdes fisico;

Nos termos da Lei n.° 64/2013, de 27 de agosto, e da Lei n.° 98/97, de 26 de
agosto, se procedeu as adequadas informagdes e notificagbes a Inspecao

Geral de Finangas e ao Tribunal de Contas.

71. Em futuro contrato/prorrogacao:

Especificacdo e objetivacdo de todas as obrigagbes contratuais, no que se
refere ao cumprimento de obrigacdes de servi¢o publico, designadamente de

niveis de servico;

Deve ser especificado o que se considera incumprimento operacional passivel
de sancéo, ou seja, ndo realizacdo de uma circulacdo ou mais por linha, por
dia, por més ou como ¢é aferido o incumprimento de outras regras de qualidade
ou obrigacbes contratuais e/ou considerar-se/expressar-se que qualquer
desvio, de qualquer horario ou frequéncia, num anico dia, é considerado
incumprimento passivel de san¢do. Quando se trata da prestagéo de servico
publico de passageiros, as obrigacbes e indicadores devem ser
adequadamente parametrizados e objetivados?* e tal objetividade fundamenta
a concordancia da AMT quanto a existéncia de efetivos mecanismos de
exequibilidade contratual e de incentivo ao cumprimento de obrigacdes de

servigo publico;

Devem ser consagradas sanc¢fes, com um valor objetivo e mensuravel, para

todos os incumprimentos contratuais, eventualmente em face do valor

24 No mesmo sentido o artigo 37.° e artigo 46.° da Lei n.° 50/2012, de 31 de agosto, que aprova o regime juridico da atividade
empresarial local e das participacdes locais ja citados.
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contratual, incidindo ndo sé na prestacdo do servico publico, mas também nas
obrigacBes de prestacdo de informacdo, bem como em obrigacbes de
gualidade, graduando-as em fun¢éo da sua gravidade. Tal implica que todas
as obrigacdes contratuais devem ter expresséo objetiva, para que possam ser

mensuraveis;

o Introducgdo - mesmo que progressiva - de sistema de contabilidade analitica®®
gue permita a contabilizacdo dos gastos, rendimentos e resultados da empresa
e por &rea de negécio, sem prejuizo de, num periodo transitério, se
introduzirem regras de separacéo e alocacéo de gastos e rendimentos por linha
e indexacdo a cada uma delas dos fluxos financeiros associados a cada uma
das atividades da empresa ndo contratualizadas diretamente nos contratos
sujeitos a parecer®®, para os devidos efeitos de conformidade com a legislacéo
e orientagbes europeias e sindicabilidade dos dados relevantes da

exploracédo?’;

° Devem ser tidos em conta os indicadores de monitorizagdo e supervisdo que
constam da Informagéo as Autoridades de Transportes de 27 de setembro de
2018%, para efeitos de monitorizagdo, mas também de apuramento de

instrumentos contratuais®’;

\

. O operador deve facultar a AMT os dados operacionais previstos no
Regulamento n.° 430/2019, publicado no Diario da Republica, 2.2 série, n.° 94,
de 16 de maio de 2019, em ordem a garantir uma adequada monitorizagéo de

% % ..) satisfazendo, no minimo, as seguintes condigées: (i) as contas correspondentes a cada uma destas atividades de
exploragdo devem ser separadas, e a parte dos ativos correspondentes e os custos fixos devem ser afetados segundo as normas
contabilisticas e fiscais em vigor, (ii) todos os custos variaveis, uma contribuicdo adequada para os custos fixos e um lucro
razoavel ligados a qualquer outra atividade do operador de servi¢o publico ndo podem, em caso algum, ser imputados ao servi¢o
publico em causa, (iii) os custos de servigo publico devem ser equilibrados pelas receitas de exploragdo e pelos pagamentos das
autoridades publicas, sem transferéncia possivel das receitas para outro sector de atividade do operador de servigo publico”.

% Como refere a Comunicagdo da Comissdo “Quando o prestador do servico publico exerce também atividades comerciais, é
necessario assegurar que a compensacao publica que ele recebe nédo é utilizada para reforgar a sua posigédo concorrencial nas
atividades comerciais. O anexo do regulamento estabelece regras destinadas a prevenir a subsidiagao das atividades comerciais
com as receitas das atividades de servigo publico. Tais regras consistem essencialmente na separagao das contas dos dois tipos
de atividade (servigo publico e servico comercial) e num método sélido de reparticdo de custos que reflita os custos reais da
prestagdo do servigo publico”. Acrescenta que os “n. °s 1 e 2 do artigo 4. ° do regulamento, em combinagdo com as regras
estabelecidas no anexo, preveem a correta reparticdo, pelos dois tipos de atividade, dos custos e receitas associados
respetivamente a prestagao dos servigos no ambito do contrato de servico publico e a atividade comercial, no intuito de possibilitar
a monitorizagéo eficaz da utilizagcao dada a compensagéo publica e da eventual subsidiagdo cruzada. (...). Por exemplo, quando
0 servigo publico e a atividade comercial compartilham os meios de transporte (material circulante ou autocarros) ou outros ativos
ou servicos necessarios a prestagdo do servigco publico (escritérios, pessoal ou estagdes), os custos conexos devem ser
imputados aos dois tipos de atividade na propor¢éo do seu peso relativo no total das prestagfes de transporte fornecidas pela
empresa (...)".

2’ Referem ainda as OrientagGes da Comiss&o que “(...) se a empresa de transportes celebrou varios contratos de servigo publico,
as contas publicadas da empresa devem especificar a compensacéo publica correspondente a cada contrato. De acordo com o
artigo 6. °, n.° 2, do regulamento, a pedido por escrito da Comisséo, essas contas devem ser-lhe fornecidas.”

2 Disponivel em: https://www.amt-autoridade.pt/media/1777/csite_indicadores _monitorizacao_supervisao_at.pdf

2 Tais dados devem ser remetidos para a AMT no ambito do relatério de execugdo contratual.
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todos os pressupostos e varidveis necessarios ao calculo de indicadores de
performance e que permitam a elaboracdo dos relatérios publicos sobre o
servigco publico de transporte de passageiros, previstos no n.° 1 do artigo 7.° do

Regulamento® 32,

72. Naturalmente que a ponderacao e introducéo das seguintes a¢ces deve ser balanceada
e justificada em fung&o dos circunstancialismos concretos e da gestédo dindmica e flexivel
do servico publico, da exequibilidade de uma monitorizacdo eficaz nao indutora de custos
administrativos incomportaveis para a economia do contrato ou limitadora, para além do
aceitavel, do normal grau de discrionariedade do Municipio na defesa do interesse
publico.

73. Mais se devera determinar que, antes do fim do prazo da atual prorrogacao, devera ser
apresentada informacdo sobre o cumprimento das determinagfes efetuadas e
demonstrar que as medidas a tomar tém a virtualidade de sanar as insuficiéncias
verificadas e séo aptas a dar adequado enquadramento a organizagao e financiamento
dos servicos de transporte de passageiros em causa, sob pena de anulabilidade dos atos

administrativos que os enformaram.

74. Podendo estar em causa nova extensdo da vigéncia do atual contrato, considera-se que,
face aos dados apurados na execugdo contratual, o Municipio deve efetuar novo
exercicio de fundamentacdo das compensacgfes/remuneracdes, ndo sendo, nessa
altura, admissivel que se baseie em valores declarados e nao validados/certificados pelo

Municipio ou que ndo tenha em conta as presentes determinacdes.

75. Naturalmente, tais determinacdes ndo obstam ao exercicio do poder contraordenacional
da AMT, por iniciativa propria desta Autoridade e mesmo na auséncia de informacéo por
parte do Municipio, designadamente quanto ao cumprimento de obrigacfes de entidades

publicas e privadas.

30 Segundo o ponto 2.5.1. das Orientagdes da Comiss&o: “o artigo 7. o, n. o 1, do regulamento prevé que cada autoridade
competente publique um relatério anual circunstanciado sobre as obrigag8es de servigo publico que séo da sua competéncia, os
operadores de servicos publicos selecionados e as compensagfes e os direitos exclusivos concedidos a estes como
contrapartida. O relatério deve estabelecer a distingdo entre transporte por autocarro e por comboio, permitir o controlo e a
avaliacdo dos desempenhos, da qualidade e do financiamento da rede de transportes publicos e, se for caso disso, prestar
informacgbes sobre a natureza e a extensdo dos direitos exclusivos eventualmente concedidos. No entender da Comisséo, um
«relatdrio circunstanciado» serd um relatério global relativo a todos os contratos de servigo publico que a autoridade competente
adjudicou, os quais devem ser todos identificados individualmente. Além dos valores totais, as informagdes fornecidas deveréo,
pois, referir-se a cada contrato, acautelando a protegdo dos interesses comerciais legitimos dos operadores. Os operadores de
transportes publicos estéo obrigados a prestar as autoridades competentes todos os dados e informacdes que Ihes permitam
cumprir as obrigac@es de publicacdo. Para se conseguir o objetivo desta disposicdo, que é a monitorizacéo e avaliacdo Uteis da
rede de transportes publicos com vista a possibilitar a comparacdo com outras redes de transportes publicos num quadro
transparente e estruturado, a Comisséo incentiva os Estados-Membros e as suas autoridades a assegurarem, voluntariamente,
0 acesso facil a esta informagéo e possibilitarem comparagées uteis. (...)".

31 http.//www.amt-autoridade.pt/media/2129/orientacoes _amt_obrigacoes reporte relatorios publicos.pdf
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V—DAS CONCLUSOES

76.

77.

78.

Assim, e em ritmo de conclusdo, o parecer da AMT, no que concerne ao seu objeto
especifico, sera de ndo obstar ao prosseguimento da execuc¢do contratual, tendo em
conta a necessidade de assegurar a ininterruptibilidade do servigo publico e estando na
pendéncia a preparagdo de um procedimento concursal e destinado a evitar uma

eminente interrupgcéo do servigo publico de transporte de passageiros.

No entanto, dadas as insuficiéncias expostas e de forma a garantir-se a total e
comprovada compliance com a Lei n.° 52/2015, de 9 de junho, bem como com o
Regulamento e demais legislacéo e jurisprudéncia nacional e europeia referenciada, um
parecer positivo da AMT quanto ao atual contrato esta condicionado ao cumprimento
das determinacdes efetuadas, sendo convolado em negativo caso se verifique um

incumprimento ndo fundamentado.

Posteriormente, seguir-se-4 um acompanhamento contratual sistematico, no sentido de
aferir, a todo o tempo, a conformidade com as normas legais nacionais e europeias,

bem como das disposi¢fes contratuais.

Lisboa, 19 de dezembro de 2019.

O Presidente do Conselho de Administracdo

Jodao Carvalho
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