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PARECER N.° 27/AMT/2020

SUPERVISAO - AVALIACAO DE POLITICAS PUBLICAS E MONITORIZACAO
SETORIAL

| - INTRODUCAO

1. Através do Oficio n.° 5540-CA/2019, de 11-11-2019, a Autoridade da Mobilidade e dos
Transportes (AMT) deu conhecimento ao Municipio de Tomar (Municipio) do Parecer
n.° 52/2019 de 08-11-2019, de sentido negativo, quanto a contratacdo de servigos
publicos de transporte de passageiros na cidade do Tomar, por ndo resultar claro ou
comprovado o integral cumprimento do previsto na lei, designadamente no que belisca
aos critérios de definicho de obrigacdes de servico publico e respetivas
compensacoes/remuneracoes, designadamente nos termos do Regulamento (CE) n.°
1370/2007 do Parlamento Europeu e do Conselho, de 23 de outubro de 2007 e pela Lei
n.° 52/2015, de 9 de junho, que aprovou o Regime Juridico do Servigo Publico de
Transporte de Passageiros.

2. Nesse sentido, foi determinado ao Municipio que:

o Elaborasse um relatério de execugdo contratual, comprovando aderéncia das
compensagfes financeiras/remuneracdo fixadas, aos critérios de calculo
estabelecidos nos artigos 23.° e 24.° do RJISPTP e no Regulamento e demonstre
0s niveis de execuc¢do contratual, designadamente ao cumprimento de obrigacdes
de exploragéo (realizagédo de circuitos, horarios, etc), incluindo também todos os
esclarecimentos ja solicitados pela AMT, designadamente quando ao racional de

apuramento e pagamento de compensacdes/remuneracées;

o Demonstrasse que se cumpriram as obrigacfes de prestacdo de informagéo,
designadamente os previstos no artigo 22.° do RJSPTP e as constantes do
Decreto-Lei n.° 9/2015, de 15 de janeiro;

. N&o prosseguisse com 0s pagamentos associados até que se encontrassem

comprovadamente sanadas as irregularidades referidas no parecer;

o Procedesse a elaboracdo de relatérios publicos sobre o servico publico de
transporte de passageiros, previstos no n.° 1 do artigo 7.° do Regulamento, pelo

menos desde 2015.1

1 http://www.amt-autoridade.pt/media/2129/orientacoes _amt_obrigacoes_reporte_relatorios _publicos.pdf
Sede: Palacio Coimbra — Rua de Santa Apolénia, n.° 53 — 1100-468 Lisboa - Portugal
Contribuinte n.° 513 637 257
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Através de oficio 25/PR/2020, datado de 19-03-2020, o Municipio respondeu as

solicitagBes e juntou toda a documentacdo de suporte.

A emisséao de parecer prévio vinculativo inscreve-se no cumprimento da missao da AMT,
nos termos do Decreto-Lei n.° 78/2014, de 14 de maio, que aprova os estatutos da AMT
(Estatutos) e de acordo com a Lei-Quadro das Entidades Reguladoras Independentes,
aprovada pela Lei n.° 67/2013, de 28 de agosto, designadamente, de zelar pelo
cumprimento do enquadramento legal, nacional, internacional e da Unidao Europeia,
aplicavel a regulacado, supervisédo, promoc¢ao e defesa da concorréncia, visando o bem
publico, a defesa dos interesses dos cidaddos e dos operadores econémicos, e de
monitorizagdo e acompanhamento das atividades dos mercados da mobilidade e dos
transportes terrestres e fluviais, bem como na avaliacdo das politicas referentes ao

Ecossistema da Mobilidade e dos Transportes.

Acrescem, ainda, nas atribuicdes da AMT:

Definicdo das regras e dos principios gerais aplicaveis as obrigacdes de servigo
publico no setor regulado, com respeito do principio da igualdade, da
transparéncia e da proporcionalidade das compensages financeiras, bem como

ao estabelecimento dos niveis de servigo? ;

o Fiscalizar e auditar o cumprimento das obriga¢gfes legais, regulamentares e
contratuais assumidas pelos concessionarios e pelos prestadores do servico
publico sujeitos a sua jurisdigéo, propondo, se for o caso, a aplicacéo de sancfes

contratuais®;

o Proceder ao controlo anual das compensacfes concedidas as entidades que

asseguram os servigos de interesse econémico geral nos setores regulados?;

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

relacdo aos precos, aos servicos e respetiva qualidade®.

Por outro lado, o parecer prévio vinculativo inscreve-se também no ambito da reforma
estrutural consubstanciada na Lei n.° 52/2015, de 9 de junho, que aprovou o Regime
Juridico do Servico 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°

2 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.

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

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

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

& Alterado pelo Regulamento (UE) n.° 2016/2338, do Parlamento Europeu e do Conselho de 14 de dezembro de 2016.
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(Regulamento), relativo aos servicos publicos de transporte ferroviario e rodoviario de

passageiros.

7. A analise subjacente aquele parecer pretende aprofundar e avaliar ndo apenas as

diversas questdes regulatorias subjacentes ao pedido de parecer, como também o que

respeita aos instrumentos contratuais e legais enquadradores:

Em primeiro lugar, o enquadramento e a compliance com, entre outros pontos,
o estabelecido na Lei n.° 52/2015, de 9 de junho, no Regulamento, no Codigo
dos Contratos Publicos (Decreto-Lei n.° 18/2008, de 29 de janeiro, na sua
redacdo atual) e subvencbes publicas (Decreto-Lei n.° 167/2008, de 26 de

agosto, na sua redacao atual).

Em segundo lugar, através do modelo de regulacdo prosseguido pela 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, 0
representam, e construir um paradigma de concorréncia nao falseada, sem
restricbes ou distor¢des, protegendo o bem publico da mobilidade eficiente e
sustentavel, promovendo, ainda, a confluéncia dos paradigmas societais,
nomeadamente, i) investidores, ii)
profissionais/utilizadores/utentes/consumidores  e/ou  cidaddos e iii)

contribuintes.

Il - ENQUADRAMENTO

8. Quanto ao enquadramento do servico de transportes urbanos em Tomar, refere o

Municipio:

Com base em Estudo de Trafego, Acessibilidades, Circulacdo e Mobilidade de
Tomar e com base num Acordo de Colabora¢do Técnico — Financeira com a
ex-Direcdo-Geral dos Transportes Terrestres’, em 7 -03-2005 foi deliberado
aprovar dois circuitos urbanos, a implementar em duas fases, com ligagc&o entre
o centro historico, hospitais, terminais rodoferroviarios, estabelecimentos de

ensino e hipermercados;

Municipio assumiu todos os custos de exploragéo (aquisicdo de 3 autocarros,

manutenc¢do dos veiculos, combustivel, seguros, a aquisi¢éo e instalacéo das

7 Segundo o Municipio “Para garantir este Ultimo aspeto, & referido que poderiam existir eventuais possibilidades de financiamento
da aquisicdo de material circulante proprio através da subsidiagdo direta pela entdo DGTT, tratando-se, a data, de um processo
para o qual ndo havia legislagéo especifica, sendo a atribuico de subsidios feita casuisticamente e mediante a apresentagéo do
tragado da rede, assim como das estimativas da procura, do tarifario, das carateristicas do veiculo e dos montantes de aquisi¢do”.
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infraestruturas de apoio, postaletes e abrigos de passageiros, informacao ao
publico) e ainda o pagamento do servico de motorista, revertendo as receitas

para aquela entidade;

Foi celebrado contrato de exploracdo do servigo de transportes urbanos com
utilizag&o obrigatoria dos veiculos adquiridos ao abrigo do referido Acordo, com
o fornecimento do motorista e com a obrigagdo de assegurar o cumprimento
dos horarios, dotar os veiculos de equipamento de bilhética (sem contacto) e
ainda facultar mensalmente relatérios com o ndmero de passageiros

transportados.

Tal contrato, celebrado em 21-05-2005, foi precedido de um concurso limitado
e assinado contrato com a Rodoviaria do Tejo, S.A, pelo montante de 321.261
euros e pelo prazo de 2 anos, tendo recebido visto do Tribunal de Contas a 22-
12-2005;

Desde entdo e como consta do documento “Tabela Ill - Contratos de servigos
de mao de obra para os Transportes Urbanos de Tomar Adjudicatario:
Rodoviaria do Tejo, S. A.” foram despoletados sucessivos procedimentos
(2005, 2007, 2012, 2013, 2015, 2017 e 2018), [confidenciall;

Os transportes urbanos disponibilizam o Passe 4.18 sendo que sé&o
processados diretamente a Rodoviaria do Tejo, S.A., desde janeiro de 2009,
reembolsando depois o Municipio;

O Regulamento de Funcionamento dos Transportes Urbanos de Tomar foi
publicado em Diario da Republica a 02-02-2006, com alteragées em 2012 e
2015.

9. O Municipio apresenta igualmente:

Tabela | - Histérico dos custos por ano, de 2006 a 2012, [confidencial];
Tabela Il - Custo para 3 autocarros, incluindo motoristas, [confidencial];
Informacao contabilistica sobre 0s custos com 0 servigo, [confidencial];

Documento designado de “Tabela Ill - Andlise dos proveitos e custos dos

TUTomar” relativos a 2018 e 2019, [confidencial];

Documento designado de “Tabela V - Ponto 45 do Parecer n.° 52/2019 da
AMT”, em que sao apresentados, quanto a 2018: ndmero de veiculos.Km
produzidos, numero de lugares.Km produzidos, numero de passageiros

transportados, numero de passageiros.km produzidos, niumero de lugares.Km

3
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oferecidos, receitas e vendas tarifarias anuais e tipologia de veiculos utilizados,

incluindo a capacidade, o tipo de combustivel e o consumo médio por km.

No que se refere ao cumprimento das obriga¢gBes contratuais, refere o Municipio que,
no que concerne a inexisténcia de cobranca de titulos de transporte, em marcgo de 2016
foi aplicada uma sancao pecunidria a Rodoviaria do Tejo, S.A., por ndo terem sido
cobrados titulos de transporte em todas as circulagdes em 4 dias do més, por exemplo.

Quanto aos custos com o servico de transportes urbanos de Tomar existem mapas da
contabilidade analitica e detalhados por rubricas quanto a exploragao.

No que belisca a elaboragéo de relatérios publicos sobre o servigo publico de transporte
de passageiros, previsto n.° 1 do artigo 7.° do Regulamento, refere o Municipio que
“estamos a desenvolver esforgos junto do IMT para nos munirem de condi¢gdes para
procedermos ao preenchimento dos elementos sobre o servi¢co de Transportes Urbanos
de Tomar. Esta situacdo advém de apenas termos permissfes para consultar a
informacg&o que os operadores de transporte publico de passageiros que operam no

concelho de Tomar registam”.

Como referido em anteriores comunicagfes, o Municipio “delegou competéncias na
Comunidade Intermunicipal do Médio Tejo (CIM), com vista & incluséo do servico de
transporte urbano no concurso do servico publico de transporte de passageiros do
Médio Tejo’.

Quanto ao contrato 2018/2019 consta o seguinte:

o Clausula 3.2: é obrigacdo do operador assegurar a regularidade na prestacéao do
servico; (ii) assegurar os meus humanos para apoiar a exploracao; (iii) assegurar
gue o equipamento de bilhética cumpre as especificagcbes do caderno de
encargos, (iv) assegurar as condi¢des para efetuar a venda dos diferentes titulos
de transporte; (v) verificar e validar os titulos de transporte; (vi) recorrer a todos 0s
meios materiais e humanos que sejam necessarios e adequados a prestacéo do

Servico;

o Clausula 6.2: pelo incumprimento de obrigagdes emergentes do contrato, pode ser
exigida uma pena pecuniaria e em caso de resolugcdo do contrato por
incumprimento, pode ser exigida uma pena pecuniaria, tendo em conta a
prestagdo mensal e o nimero de horas de atraso no cumprimento, podendo as

penas ser deduzidas as importancias pagas;

o Clausula 9.2; o contrato pode ser resolvido caso exista violagédo grave e reiterada

das obrigacdes que incumbem ao operador.
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o Anexos, contendo horarios e paragens de cada linha e relatério a apresentar pelo
operador com informacdes, por circuito, quanto a tarifas de bordo, passes e pré-
comprados, desagregados por normal, terceira idade, estudante e mobilidade
reduzida, bem como o total de passageiros, receitas e receita por km e ainda uma
matriz de passageiros transportados por paragem/hora da circulagcéo/dia.

Quanto ao procedimento de aquisi¢do de servigos para 2019/2020, foi apresentado o
convite, o caderno de encargos e respetivas clausulas técnicas, de onde constam, entre

outros pontos:

o 1.2 Para acompanhamento da execucdo do contrato, o operador fica obrigado a
realizar reunides de coordenagdo com os responsaveis do Municipio, ficando
também obrigado a apresentar, com uma periodicidade mensal, um relatério nos

termos fixados;

. 4.2: As receitas decorrentes da emissao e a venda dos diferentes titulos de

transporte revertem por inteiro para o Municipio;

o 5.2: Os veiculos a empregar na prestacéo de servigcos sdo de tipologia mini-bus,
piso rebaixado e com rampa para acesso a pessoas com mobilidade reduzida,
com ar condicionado e letreiros eletronicos indicativos da carreira e sdo pertenca

do Municipio;
o 6.2: A manutencao dos veiculos é da responsabilidade do Municipio;

o 7.2; Todos os veiculos deverdo circular em perfeito estado de conservacao,
higiene e limpeza, de forma a garantir o maior conforto possivel aos passageiros,

sendo que tal é da responsabilidade do adjudicatério;

o 10.2; O itinerario de cada uma das linhas, os horarios e as paragens a cumprir,
encontram-se no Anexo | ao Caderno de Encargos, devendo o operador assegurar
0 pontual cumprimento dos horérios e itinerérios. A fixagdo e publicitacdo dos
niveis de oferta é da responsabilidade do Municipio e o operador assegura apoio
descentralizado e exclusivo no Terminal Rodoviario com informagédo sobre os

diferentes percursos, os horérios e tarifario em vigor;

o 11.2: E da responsabilidade do operador a aquisicdo, instalacdo e manutencéo do
equipamento de bilhética a colocar nos veiculos utilizados, assim como de todo o
equipamento e software inerente a emissao dos titulos de transporte, bem como
0S consumiveis necessarios a emissao e venda dos diferentes tipos de titulos de
transporte, sendo da sua responsabilidade s manutencdo e substituicdo. O

sistema deve permitir a emissao, no final de cada més de exploragdo, um relatério
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sobre nimero de passageiros transportados e titulos de transportes vendidos e

respetiva receita.

16. Finalmente, de referir o Regulamento de Funcionamento dos Transportes Urbanos de
Tomar® estabelece as condicGes de utilizagdo do sistema, incluindo a identificacdo e
utilizacdo do titulo de transporte e respetivas tarifas, horarios caracteristicas das
viaturas, informagéo aos passageiros, fiscalizagdo do seu cumprimento e as sancoes

aplicaveis aos utentes em caso de infracao.

Il - ANALISE

17. A entrada em vigor da Lei n.° 52/2015, de 9 de junho, que aprovou o RIJSPTP, bem
como do Regulamento, conformou uma profunda reforma no modelo juridico da

organizacdo dos servicos de transporte publico® 1°;

° Todos os operadores do mercado de transporte publico de passageiros e
sujeitos a obrigacdes de servigo publico, com compensagéo financeira em
razdo daquelas obrigagdes, e/ou atribuicdo de direito exclusivo passam a estar
abrangidos pela obrigagédo de celebragéo de contrato de servigo publico com
as autoridades de transportes competentes, nomeadamente as autoridades de

nivel local;

8 http://www.cm-tomar.pt/images/CMT/municipio/documentos/transportes/Regulamento%20TUTomar. pdf

% http://www.amt-autoridade.pt/media/2227/alteracaoregjurtransitorio 152 2015 9jun.pdf

10 A AMT efetuou um intenso trabalho de monitorizagdo sisteméatica da implementagdo deste regime que representa uma
relevante reforma de nivel nacional e europeu, tendo emitido, desde 2016, diversas orientagdes as autoridades de transportes
sobre a preparagao da contratualizagao de servigos de transporte, além de ter realizado diversas ag6es informativas em todo o
pais, e emitido diversos Pareceres Prévios Vinculativos sobre as pecas de procedimentos de formacdo de contratos de
concessao ou de prestacao de servicos publicos. Entre eles: (i) Esclarecimento para fundamentagéo do processo de parecer
prévio vinculativo sobre pecgas de procedimento de formagédo dos contratos de concesséo ou de prestacéo de servigos publicos,
ou sobre alteragBes promovidas aos contratos em vigor, previstas no Decreto-Lei n.° 78/2014, de 14 de maio, e que esta
disponivel em http://www.amt-autoridade.pt/media/1505/site_informacdo_stakeholders.pdf correspondendo, na generalidade, as
necessidades de fundamentacdo de um processo de contratualizagdo de servigos publicos de transporte de passageiros.
Naturalmente, sera de adaptar aos casos concretos. (i) Road-Map para a contratualizagdo de servigos publicos de transportes:
https://gtatransportes.files.wordpress.com/2018/11/c2abroadmapc2bb-para-a-contratualizac3a7c3a30-de-servic3a70s-
pc3bablicos-de-transportes.pdf; (iii) Guido de suporte ao Periodo Transitério de aplicagdo da Lei n.° 52/2015, de 9 de junho:
https://gtatransportes.files.wordpress.com/2017/12/quiaorjsptp _01-04-20161.pdf (iv) Guido de preparagdo de procedimentos
concursais, incluindo formulario tipo de caderno de encargos: https://gtatransportes.files.wordpress.com/2018/11/quic3a3o-de-
apoio-c3a0-preparac3a’c3al3o-e-conduc3a’c3a3o-de-procedimentos-de-contratac3a7c3a3o-versc3a3o-previa.pdf v)
Apresentagdo publica da AMT sobre o parecer prévio vinculativo: https://gtatransportes.files.wordpress.com/2017/12/amt-
conferencia-nacional-atl.pdf (vi) esclarecimento prestado pela AMT, com sugestdes de indicadores relevantes para
monitorizagdo  contratual que  poderdo  ser inseridos nos  futuros contratos de  servico  publico:
https://gtatransportes.files.wordpress.com/2018/10/csite_indicadores_monitorizacao_supervisao_at-2.pdf ; (vii) Informagéo
sobre Auxilios de Estado e compensacdes: https://www.amt-autoridade.pt/media/1955/auxilios_estado osp_transportes.pdf (viii)
Orientagdes para o Planeamento de servigos publicos de Transportes: https://gtat.pt/planeamento-e-avaliacao-de-servicos-de-
transporte/ ; (ix) Versbes publicas de pareceres prévios vinculativos emitidos pela AMT https:/www.amt-
autoridade.pt/prondncias-e-pareceres/#tab-2 (apenas disponiveis os pareceres relativos a processos ja findos — apés visto do
Tribunal de Contas). (x) Apresentacdo da AMT em conferéncia organizada em parceria com a Associacdo Nacional dos
Municipios Portugueses — ANMP — http://www.amt-autoridade.pt/media/1220/workshop-11-10-versdo-10-10.pdf; (xi) Orientagdo
para definigho de servicos minimos de acordo com a Lei n° 52/2015, de 9 de junho:
https://gtatransportes.files.wordpress.com/2018/12/Guia-para-a-definicdo-de-«servicos-minimos»-PUB.pdf ; (xii) Apresentacdes
relativas a procedimentos de contratacédo e avaliagcdo de propostas: https://gtat.pt/seminarios-conferencias/ (xiii) Experiéncias
de contratacdo internacionais; https://gtat.pt/estudos/ (xiv) Normas de qualidade nos transportes publicos: https://gtat.pt/estudos-
e-quioes/
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. Os referidos contratos de servico publico devem ser precedidos de
procedimento de contratagdo publica, por procedimento concursal, aberto,
imparcial, transparente e ndo discriminatorio, nos termos do artigo 18.° do

RJSPTP, conjugado com o artigo 5.° do Regulamento, bem como com o CCP.

Estabelece o artigo 3.° do RISPTP, em estrita consonancia com o preceituado pelo
artigo 2.° do Regulamento, que:

. «Autoridade de transportes» é uma qualquer autoridade publica com
atribuic6es e competéncias em matéria de organizacao, exploracao, atribuicéo,
investimento, financiamento e fiscalizagdo do servigco publico de transporte de
passageiros, bem como de determinagdo de obrigacdes de servi¢co publico e
de tarifarios numa determinada zona geogréfica de nivel local, regional ou
nacional, ou qualquer entidade publica por aguela investida dessas atribui¢cbes
e competéncias, sendo que esta expressdo pode também referir-se a um

agrupamento de autoridades;

. «Servigo publico de transportes de passageiros municipal» é o servigo publico
de transporte de passageiros que visa satisfazer as necessidades de
deslocacdo dentro de um municipio e que se envolve integral ou
maioritariamente dentro da respetiva area geogréafica, mesmo que existam
linhas secundarias e complementares ou outros elementos acessorios dessa

atividade que entrem no territério de municipios imediatamente contiguos.

Nos termos do disposto no artigo 6.° do RISPTP, os municipios sdo as autoridades de
transportes competentes quanto aos servicos publicos de transporte de passageiros
municipais, e nos termos do artigo 7.°, as comunidades intermunicipais sédo as
autoridades de transportes competentes quanto aos servigos publicos de transporte de

passageiros intermunicipais.

Neste ambito, e nos termos do disposto no artigo 10.° do RJISPTP, todas as autoridades
de transportes podem delegar, total ou parcialmente, as respetivas competéncias
noutras autoridades de transportes ou noutras entidades publicas, podendo acordar
entre si 0 exercicio partilhado de parte ou da totalidade das competéncias que lhes estdo
cometidas, designadamente através de contratos interadministrativos, respeitando,
igualmente, o previsto na Lei n.° 75/2013, de 12 de setembro, com a ressalva das

devidas adaptacdes.

Por outro lado, afigura-se essencial para assegurar a integracao e articulagcao de todos

0s servicos de transporte existentes, procurando manter e dar consisténcia a
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organizacao do sistema de transportes naquela regido, dando cumprimento ao artigo
13.°do RISPTP,

22. Antes de mais, referir que o enquadramento contratual dos transportes urbanos de
Tomar é sui generis, tendo em conta a sua génese, a qual foi explicitada e comprovada

pelo Municipio.

23. Na verdade, o seu enquadramento € um misto de exploracdo direta por parte da
autoridade de transportes e de prestacédo de servigos por um operador privado, sendo
gue parte substancial das responsabilidades e do risco estdo do lado do Municipio, ao
passo que o operador apenas assume parte da exploragéo, sendo ressarcido de custos
tidos com tais tarefas.

24. Seja como for, em ambas as possibilidades existem obriga¢cfes legais claras para as
partes, sendo que, no caso concreto, se afigura que o enquadramento contratual é
intrincado e de compreenséo ndo imediata, potenciando dificuldades de implementacéo

e cumprimento dos seus termos.

25. Quanto a autoridade de transportes, tal como a AMT*2 ja informou publicamente, decorre
do Regulamento e do RISPTP que o servigo publico de transporte de passageiros pode
ser explorado: (i) diretamente pelas autoridades de transportes competentes,
designadamente com recurso a meios préprios; (ii) mediante atribuicdo, a operadores
internos ou outros operadores de servico publico, seguindo o regime juridico

estabelecido no Regulamento e no Cédigo dos Contratos Publicos.

26. Contudo, por imperativos concorrenciais, mas também de legalidade, transparéncia e
objetividade, qualquer entidade, publica ou privada, que exerce uma atividade
econdmica no ambito da mobilidade, designadamente disponibilizando servigcos de

transporte publico de passageiros e em mercado concorrencial com outros operadores

11 Alterado pelo Regulamento (UE) n.° 2016/2338, do Parlamento Europeu e do Conselho de 14 de dezembro de 2016. No
entanto, o legislador havia pré-determinado, no artigo 9.° e 10.° do regime transitério da Lei n.° 52/2015, de 9 de junho, um prazo
de caducidade ope legis dos titulos de concesséo para a exploracéo do servigo publico de transporte de passageiros por modo
rodoviario (autorizagBes provisoérias), atribuidos ao abrigo do anterior Regulamento de Transportes em Automoveis (RTA),
revogado por aquele diploma, e que sustentam uma parte substancial do mercado dos servigos publicos de transporte de
passageiros por modo rodoviario. Nesse sentido, foi aprovado o Decreto-Lei n.° 169-A/2019, de 29 de novembro, que procede a
alteragdo do regime transitério constante da Lei n.° 52/2015, de 9 de junho, permitindo que as Autoridades de Transportes
pudessem prorrogar, de forma condicionada, os titulos habilitantes do transporte rodoviario de passageiros: (i)Assegurando que
né&o se verificariam distor¢des/disrupgdes graves no mercado do transporte publico de passageiros por via daquela “caducidade
automatica”; (ii) Por estarem causa servigos de interesse econémico geral e qualificados de servigo publico essencial, como
garantia da acessibilidade e inclusdo de todos os cidadaos no sistema de transporte publico.; (iii) Desde que, previamente a tal
prorrogagao, fosse iniciado o procedimento concorrencial'! para selegéo de novo operador de transporte de passageiros, através
do RISPTP, Regulamento e CCP - procedimento esse que se inicia com a submissao das pegas procedimentais a parecer prévio
vinculativo por parte da AMT. Como referiu a AMT (http://www.amt-
autoridade.pt/media/2227/alteracaoregjurtransitorio 152 2015 9jun.pdf), o Decreto-Lei n.° 169-A/2019, de 29 de novembro, ndo
determina a prorrogacao automatica de contratos ou autorizag6es provisorias, sendo que todos os atos de prorrogagao do prazo
de vigéncia de referidas autorizagdes ou contratos devem notificados a esta Autoridade, sendo que a prorrogacdo de contratos
que incluam compensacgdes/remuneragcfes ndo deixam de se aplicar as competentes regras previstas no CCP articuladas com
0 RISPTP e o Regulamento, bem como as relacionadas com autorizacdo de despesa.

12 Informag&o - Prestacdo Direta de Servigos de Transporte Publico de Passageiros por Autoridades de Transportes -
http://www.amt-autoridade.pt/media/2093/prestacao_direta_servicos transporte pubpassageiros_at.pdf
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(publicos ou privados), deve ter a sua atividade enquadrada em instrumento legal,
regulamentar, administrativo ou contratual, que estabeleca as condi¢des especificas em
gue é prestada, incluindo obrigagbes de servico publico, e identifique quaisquer
vantagens (nomeadamente financeiras) concedidas ou utilizadas e necessarias para a

sua prestacao.

27. Neste aspeto, sublinha-se, positivamente, que o Municipio — que como se comprovou
assume responsabilidades diretas na prestacéo este servico - tenha emitido decisbes
(regulamentares e contratuais) sobre o enquadramento da atividade dos servigos de
transportes urbanos, ainda que os termos concretos estejam dispersos em varios

instrumentos, cuja apreensao global ndo € imediata.
Obrigacdes de servico publico

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

referéncia a elementos especificos, objetivos e quantificaveis".

29. Noutra vertente, o artigo 24.° do RISPTP estabelece que "o cumprimento de obrigacdes
de servigo publico pode conferir o direito a uma compensacao por obrigagdo de servigo
publico, a atribuir pela autoridade de transportes competente ao operador de servigo
publico respetivo”, nos termos do anexo ao Regulamento e do Decreto-Lei n.° 167/2008,

de 26 de agosto, na sua redacao atual.

30. 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 prestacéo de servigcos 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™*.*

13 Tal como refere Comunicagdo da Comiss&o - Orientagdes 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 Unido Europeia C/92
de 29 de margo de 2014."Conforme disp&e 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 servicos [de interesse econémico geral]
funcionem com base em condi¢cdes, nomeadamente econémicas 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 apreciacao na prestagdo, execugado e organizacéo de servigos 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 obrigacdes de servigo puablico em
sintonia com as necessidades dos utentes.

14 Processo C-280/00, Altmark Trans GmbH e Regierungsprasidium Magdeburg contra Nahverkehrsgesellschaft Altmark GmbH
(Coleténea 2003, p. I-7747). Ver também a seccdo 3 da comunicacdo da Comisséo relativa a aplicacdo das regras em matéria
de auxilios estatais da Unido Europeia a compensacgédo concedida pela prestacdo de servigos de interesse econémico geral (JO
C 8de 11.1.2012, p. 4).

15 0 Tribunal entende que: (i) Existe a necessidade de definir e atribuir de modo claro e transparente as obriga¢@es de servigo
publico desde o inicio para que se possa deduzir com exatidédo quais as obrigacdes de servigo publico impostas as empresas (ii)
Os parametros com base nos quais o montante exato de compensacéo 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
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31. Outrossim, referem os n.°s 3 e 4 do artigo 24.° do RSPTP que “a compensagao por
obrigacgdo de servico publico ndo pode exceder um montante que corresponda ao efeito
financeiro liquido decorrente da soma das incidéncias, positivas ou negativas, da
execuc¢do da obrigacdo de servico publico sobre os custos e as receitas do operador de
servigco publico”, sendo que as incidéncias “(...) sdo calculadas comparando a totalidade
de custos e receitas do operador de servico publico num cenério de existéncia de
obrigacdo de servigco publico, com os decorrentes de um cenario sem existéncia de
obrigacdo de servico publico e em que os servicos abrangidos sdo explorados em

condi¢ées de mercado”.*®

32. O Regulamento estabelece ainda que devem ser definidas “claramente as obrigagdes
de servigo 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 extensao dos direitos exclusivos eventualmente
concedidos, por forma a evitar sobrecompensacées (...)” devendo aqueles parametros
ser determinados “(...) de modo a que cada compensagao ndo possa, em caso algum,
exceder o montante necessario para a cobertura do efeito financeiro liquido sobre os
custos e as receitas decorrentes da execucao das obrigagfes de servigo publico, tendo
em conta as respetivas receitas, conservadas pelo operador de servigo publico, e um

lucro razoavel”.

33. Dita o 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 obrigacdo de servico publico ou a um conjunto de
obrigacdes de servico publico impostas pela autoridade ou autoridades competentes,
incluidas num contrato de servigo publico e/ou numa regra geral, menos as incidéncias

financeiras positivas geradas na rede explorada ao abrigo da obrigacdo ou obrigacdes

em relagdo as empresas concorrentes; (i) E necessario efetuar um juizo de proporcionalidade entre o montante da compensagao
atribuida e o custo suplementar suportado com o cumprimento das obrigagdes de servico publico com o intuito de evitar casos
de compensacao excessiva. Assim, a compensagdo 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 contratagdo
publica que possibilite selecionar o candidato que apresente as melhores condi¢des para proceder ao fornecimento do servigo
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 analise dos custos que uma empresa média,
bem gerida e adequadamente equipada em meios de transporte para poder satisfazer as exigéncias de servigo publico requeridas
teria suportado para cumprir estas obrigacdes, tendo em conta as respetivas receitas assim como um lucro razoavel relativo a
execucao destas obrigacoes.

16 Estatui também o amplamente citado Regulamento que “as compensagdes ligadas a contratos de servigo pablico 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 compensagdo nao pode exceder um montante que corresponda ao
efeito financeiro liquido decorrente da soma das incidéncias, positivas ou negativas, da execugéo da obrigacéo de servico publico
sobre os custos e as receitas do operador de servigo publico. As incidéncias devem ser avaliadas comparando a situa¢éo em
que é executada a obrigacéo de servico publico com a situacéo que teria existido se a obriga¢é@o néo tivesse sido executada”.
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de servico publico em causa, menos as receitas decorrentes da aplicacéo do tarifario ou
quaisquer outras receitas decorrentes do cumprimento da obrigacdo ou obrigacfes de

servico pablico em causa, mais um lucro razoavel*’, igual ao efeito financeiro liquido”.

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

quantificaveis sobre as redes do operador’.

Ademais, 0 n.° 5 do anexo estabelece que “a fim de aumentar a transparéncia e de evitar
subvencdes cruzadas, quando um operador de servi¢co publico explora simultaneamente
servicos sujeitos a obrigagbes de servico publico de transportes que beneficiam de
compensacao e outras atividades, a contabilidade dos referidos servi¢os publicos deve

ser separada, satisfazendo, no minimo, as seguintes condic¢es:

° as contas correspondentes a cada uma destas atividades de exploragdo devem
ser separadas, e a parte dos ativos correspondentes e 0s custos fixos devem
ser afetados segundo as normas contabilisticas e fiscais em vigor,

° 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®”,

Finalmente, o ponto 7 do anexo refere que “o método de compensacgao deve incentivar
a manutencdo ou o desenvolvimento de uma gestédo eficaz por parte do operador de
servigo publico, que possa ser apreciada objetivamente, e uma prestacdo de servigos

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

17 segundo o Regulamento, “Por «lucro razoavel» entende-se uma taxa de remuneragédo 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 servico
publico devido a intervengéo da autoridade publica”.

18 No mesmo sentido, as disposicdes ja mencionadas na Lei n.° 50/2012, de 31 de agosto.
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37. Também nos termos do Acérddo do Tribunal de Contas'® e de acordo com as
recomendacdes da AMT?, os procedimentos pré-contratuais celebrados neste ambito
devem incluir uma fase instrutéria em que se deve cumprir para efeitos dos artigos 23.°

e 24.2do RIJSPTP, as seguintes obrigagdes:

o “Enunciagéo de forma expressa e detalhada de elementos especificos, objetivos

e quantificaveis para o calculo da compensacao por obrigagbées de servigo”;

e Cédlculos comparativos da totalidade de custos e receitas da empresa privada
num cenario de existéncia de obrigacdes de servigo publico, com os decorrentes
de um cenario sem existéncia de obrigagdo de servico publico e em que os

servigos abrangidos fossem explorados em condi¢cbes de mercado”; e

e Valoracdo do efeito financeiro liquido decorrente da soma das incidéncias
positivas e negativas, da execugdo da obrigagdo de servigo publico sobre s

custos e receitas do operador de servi¢o publico”.

38. A imposicéo de obriga¢des contratuais, por si sO, € relevante para o preenchimento do
conceito de obrigagdo de servico publico, uma vez que os operadores incumbentes tém
explorado a atual rede de transportes considerando sobretudo o préprio interesse
comercial. Efetivamente, existe atualmente, a nivel nacional, uma falha de mercado
consubstanciada na assimetria de informacdo entre operadores?!, de um lado, e
autoridades de transportes e utilizadores do outro, que permite aqueles um exercicio de
“poder de mercado”. Noutro prisma, a auséncia de contratos verdadeiramente
vinculativos e com obrigac8es claras potenciaria essa falha de Estado e de mercado,
gue ora se deverd mitigar e sera eliminada com a adjudicacdo do procedimento

concursal regional.

39. Nos termos da legislacdo e jurisprudéncia nacional e europeia, as compensacdes e
quaisguer montantes ou vantagens, de carater financeiro ou ndo, que sejam atribuidas,
seja a que titulo for, por entidades publicas a entidades, publicas ou privadas, que
asseguram servicos de interesse econdmico geral no Ecossistema da Mobilidade e dos
Transportes por contrapartida da prestacdo de servico publico de transporte de

passageiros e descontos tarifarios, em transporte regular ou flexivel, devem cumprir as

19 https://www.tcontas.pt/pt-pt/Produtos TC/acordaos/1spl/Documents/2019/ac019-2019-1spl.pdf

20 Informag&o sobre Auxilios de Estado e compensacdes: https:/www.amt-
autoridade.pt/media/1955/auxilios_estado_osp_transportes.pdf

21 Que tem vindo a ser mitigada por intervencdo da AMT: Acdo de Supervisdo - Cumprimento das Obrigacdes Legais de
Transmissao de Informacé&o por Parte de Operadores de Transportes - http://www.amt-
autoridade.pt/media/2273/obrigacoes legais reporte informacao operadores_transporte.pdf; Orientacbes - Obrigagbes de
Reporte e Publicitacdo - Regulamento n.° 430/2019 e Regulamento (CE) n.° 1370/2007 - http://www.amt-
autoridade.pt/media/2129/orientacoes _amt obrigacoes reporte relatorios publicos.pdf; Obrigacdes Legais de Transmisséo de
Informacgéo por Parte de Operadores de Transportes - http://www.amt-
autoridade.pt/media/2118/obrigacoes_legais_transmissao_informacao.pdf
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regras relativas a auxilios de Estado e contratualizacdo de servicos de interesse

econdmico geral no setor dos transportes.

40. Alias, o Relatério da AMT sobre compensacdes financeiras no transporte publico de
passageiros?> e de informacdo publica sobre compensacées por obrigacdes servico
publico no setor dos transportes?®, prescreve que as autoridades locais devem “garantir
o cumprimento de principios de equidade, independéncia, integridade e transparéncia
dos procedimentos, efeitos de afericdo da compliance legal e jurisprudencial com regras

gerais que estejam em vigor®*,

41. E certo que se encontra na disponibilidade dos Estados-membros da Unido Europeia
optar pelos modelos de organizacéo do Ecossistema da Mobilidade e dos Transportes,
seja ao nivel institucional, seja quanto a forma de atribuicdo de prestacdo de servicos
de transporte de passageiros, desde que cumpridos os requisitos legais nacionais e

europeus?.

42. Mas, naturalmente, tais obrigagdes abrangem também as autoridades de transportes e
outras entidades publicas quando prestam diretamente servi¢cos de transporte publico

de passageiros, regular ou flexivel, com recurso a meios préprios.

43. Sera de referir que, ainda que o servigo se tenha iniciado antes da entrada em vigor do
Regulamento e do RISPTP, o Municipio deveria ter diligenciado pela adaptacdo dos
respetivos instrumentos ao novo enquadramento legal e ndo subsistido na mera

repeticdo de atos administrativos até a data.

22 https://www.amt-

autoridade.pt/media/1945/relatorio_compensacoesfinanceiras_servico _publico_transporte passageiros_regular.pdf

% Enquadramento legal e jurisprudencial aplicavel a Auxilios de Estado e compensagdes por obrigagdes servico pulblico no
setor dos transportes - http://www.amt-autoridade.pt/media/1955/auxilios_estado_osp_transportes.pdf

2 De igual forma, deve ser garantido o principio da neutralidade, no que respeita ao tratamento de agentes econémicos tendo
em conta a necessidade de estabelecer um referencial de atuagdo transparente, equitativo e sustentavel”.De recordar que, tal
como consta de informagdo da AMT sobre compensagdes financeiras no setor dos transportes, todas as medidas que configurem
uma transferéncia de recursos publicos que ndo estejam devidamente enquadradas na legislacéo e jurisprudéncia nacional e
europeia quanto a definicdo e imposigao de obrigagdes de servigo publico e respetiva compensacéo sdo, em principio, proibidas,
pois sdo incompativeis com o mercado interno, cominadas com a sangéo de nulidade. O artigo 107.2, n.° 11 do Tratado sobre o
Funcionamento da Unido Europeia (TFUE) estabelece que “salvo disposicdo em contrario dos Tratados, sdo incompativeis com
o mercado interno, na medida em que afetem as trocas comerciais entre os Estados membros, os auxilios concedidos pelos
Estados ou provenientes de recursos estatais, independentemente da forma que assumam, que falseiem ou ameacem falsear a
concorréncia, favorecendo certas empresas ou certas produgbes”. Todas as medidas que correspondam aos critérios enunciados
no artigo 107.° n.° 1 do TFUE, ou seja, todas as medidas que configurem uma transferéncia de recursos do Estado, que
constituam uma vantagem economica para determinadas empresas ou produgfes, tenham uma natureza seletiva, sejam
suscetiveis de provocar distor¢Ges ao nivel da concorréncia ou afetem o comércio entre os Estados membros séo, em principio,
proibidas, pois sdo incompativeis com o mercado interno.

% De acordo com as Orientagdes da Comiss&o Europeia:” O artigo 14. © do TFUE e o Protocolo n.° 26 relativo aos servigos de
interesse geral, apenso a este Tratado, estabelecem os principios gerais que devem presidir & defini¢do dos servigos de interesse
econdmico geral e a sua prestagdo pelos Estados-Membros. Conforme dispde o artigo 14. ° do TFUE, «a Unido e os seus
Estados-Membros, dentro do limite das respetivas competéncias e no &mbito de aplicagéo dos Tratados, zelardo por que esses
servigos [de interesse econdmico geral] funcionem com base em condi¢cdes, nomeadamente econdmicas e financeiras, que lhes
permitam cumprir as suas missdes». De acordo com o Protocolo n. © 26, as autoridades nacionais, regionais e locais tém um
papel essencial e gozam de um amplo poder de apreciacdo na prestacdo, execugdo e organizacdo de servigos de interesse
econdémico geral de uma forma que atenda tanto quanto possivel as necessidades dos utilizadores.”
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44. Em sentido convergente, a Lei n.° 50/2012, de 31 de agosto, que aprova 0 regime
juridico da atividade empresarial local e das participacdes locais, estabelece diversas
obriga¢cbes de objetividade, transparéncia e fundamentacao, aplicando-se a empresas

municipais, servicos municipalizados ou exploracdo direta?.

45. Em qualquer dos casos, os instrumentos administrativos, regulamentares e contratuais
sobre condi¢des de prestacao e financiamento do servigo publico de transportes, e onde
constem as obrigacbes de servico publico prosseguidas pelo operador de servico
publico (ou pela propria autarquia), devem ser formuladas de forma expressa e
detalhada, por referéncia a elementos especificos, objetivos e quantificaveis, bem como
as compensacdes ou o esforco financeiro associados ao servico publico de transportes.

46. Nesse sentido, ainda que tenha sido apresentada documentacdo para os efeitos do
presente parecer, afigura-se ser de eliminar a disperséo de informacao relevante, o que

tera sido potenciado, porventura, pelo enquadramento especifico deste contrato.

47. Em ordem a lograr tal desiderato, e sem prejuizo da avaliagdo do presente parecer,
considera-se que o Municipio deve diligenciar por apurar e elaborar informacao
especificada e global da prestacéo dos servigcos de transportes urbanos, na perspetiva

publica e privada, pelo menos desde 2015, contendo, a titulo meramente exemplificativo:

° A avaliacdo do desempenho do servigo de transportes, a nivel operacional
(histérico de cumprimento de indicadores de regularidade, pontualidade, etc) e

economico-financeiro, desagregado por ano;

. Informacdo sobre procura e oferta, gastos e rendimentos da operacdo e
compensacoes atribuidas (pela autarquia ou Estado) por ano, tendo em conta

gue tais dados se afiguram relevantes para avaliar o valor final de esforgo

% Estabelece aquele diploma que a “a gestdo das empresas locais deve articular -se com os objetivos prosseguidos pelas
entidades publicas participantes no respetivo capital social, visando a satisfagdo das necessidades de interesse geral ou a
promocgéao 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 deliberagdo de constituicdo das empresas locais ou de aquisicdo de participagbes que
confiram uma influéncia dominante, nos termos da presente lei, deve ser sempre precedida dos necessarios estudos técnicos,
nomeadamente do plano do projeto, na 6tica do investimento, da exploragado e do financiamento, demonstrando -se a viabilidade
e sustentabilidade econdmica e financeira das unidades, através da identificagcdo 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”. Os n.° 3 e 4 da mesma disposicao estabelece que a “atribuicdo de subsidios a exploragdo pelas
entidades publicas participantes no capital social exige a celebracdo de um contrato-programa” e “no caso de a empresa local
beneficiar de um direito especial ou exclusivo, nos termos definidos no artigo 3.° do Decreto -Lei n.° 148/2003, de 11 de julho,
gue «Transpde para a ordem juridica nacional a Diretiva n.° 2000/52/CE, da Comisséao, de 26 de julho, que altera a Diretiva n.°
80/723/CEE, da Comisséo, de 25 de junho, relativa a transparéncia das relagdes financeiras entre as entidades publicas dos
Estados membros e as empresas publicas», alterado pelo Decreto-Lei n.° 120/2005, de 26 de julho, e pelo Decreto-Lei n.°
69/2007, de 26 de margo, essa vantagem deve ser contabilizada para afericdo da sua viabilidade financeira.” Por seu turno, o
n.° 6 da mesma disposicao estabelece que “independentemente das obrigacbes de controlo e fiscalizacdo previstas na presente
lei e na lei comercial, o desempenho da empresa local deve ser objeto de avaliagdo anual pelos respetivos 6rgdos sociais,
incluindo a elaboracdo de um relatério com a analise comparativa das projecdes decorrentes dos estudos referidos nos n.os 1 e
2 e a efetiva situagdo econdémico-financeira da empresa local, o qual é obrigatoriamente comunicado & Inspecéo-Geral de
Finangas.”
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financeiro publico, nos termos do Anexo ao Regulamento e artigos 21.°, 23.° e
24.° do RISPTP;

. Informacéo sobre (i) Pressupostos que suportam a evolugédo da atividade
(oferta e procura) e respetivas receitas e custos de exploragdo do servico
publico a prestar; (ii) Evolugdo da oferta ndo s6 em termos de viagens e
veiculos quilometro, mas também do indicador lugares quilometro oferecidos,
fundamental para avaliar a adequacdo da oferta & procura, nomeadamente
através da taxa de ocupacao; (i) Evolugcdo da procura (passageiros e
passageiros quildmetro transportados), nomeadamente tendo em conta
também o impacte de bonificacOes tarifarias e outras (como o Programa de
Apoio & Reducgéo Tarifaria); (iv) Caracterizacdo do material circulante, de uma
forma sintetizada, nomeadamente quanto a: nimero de unidades, idade média,
lotacdo oferecida, taxa de imobilizagao oficinal, (v) Recursos humanos: pessoal
alocado a exploracao (vi) A conta de exploracgéo, tendo por base os indicadores
guanto a oferta, procura, recursos humanos e materiais, plano de
investimentos, tarifas e custos unitarios (custos/VKm) para a avaliar e

fundamentar o esforgo financeiro publico associado aos contratos.

Por outro lado, as autoridades de transportes ndo sé devem dar cumprimento ao artigo
7.° do Regulamento, tornando publico, anualmente, um relatério circunstanciado sobre
as obrigacdes de servico publico da sua competéncia, incluindo nesse relatério a data
de inicio e a duracao dos contratos de servico publico, os operadores de servigo publico
selecionados e as compensagfes e os direitos exclusivos que lhes sdo concedidos
como contrapartida, bem como devem dar cumprimento as obrigagbes de reporte
constantes do Regulamento n.° 430/2019%, e ainda proceder a informagéo constante
do artigo 22.° do RISPTP?,

Tratam-se de obrigacfes distintas, embora os dados apurados em cada uma delas
possam ser utilizados nos varios reportes, ou seja, a melhoria da informacao relativa
aos transportes urbanos de Tomar (relatérios de gestéo) pode ser compatibilizada com
os relatérios dos varios regulamentos citados e com as obrigacdes do artigo 22.° do
RJSPTP.

A este proposito referir que néo se afigura existirem razdes para o Municipio ndo tenha

acesso ao SIGGESC, uma vez que se trata de um contrato misto, em que autoridade

27 Orientages - ObrigacGes de Reporte e Publicitagdo - Regulamento n.° 430/2019 e Regulamento (CE) n.° 1370/2007 -
http://www.amt-autoridade.pt/media/2129/orientacoes_amt_obrigacoes reporte_relatorios publicos.pdf

28 Ag&o de Supervisdo - Cumprimento das ObrigacGes Legais de Transmiss&o de Informagéo por Parte de Operadores de
Transportes - http://www.amt-autoridade.pt/media/2273/obrigacoes_legais_reporte_informacao operadores_transporte.pdf
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de transportes e operadores partilham responsabilidades na operacao. Por outro lado,
existem ja autoridades de transportes com servicos municipalizados ou gestéao direta
com acesso ao sistema, pelo que ndos e afigura que existam limitacdes técnicas do

mesmo.

Também de referir que mesmo numa prestacdo de servicos, em que o0 operador €
remunerado com uma prestagao fixa, passando o risco da procura para o Municipio,
por deter a receita tarifaria, por exemplo, a procura estimada/efetiva nédo é indiferente
para o modelo contratual, sobretudo para o esfor¢o financeiro puablico. Quanto menos
procura, mesmo receita tarifaria sera obtida, aumentando o encargo financeiro do
Municipio, que terd sempre de despender a remuneracéo fixa ao operador. Considera-
se por isso que o modelo contratual deve poder ser analisado e fundamentado na
perspetiva publica e privada e n&do apenas focado na conta de exploragdo da

perspetiva do operador contratado?.

Y

Havera também que tecer consideragbes quanto a remuneracdo contratual e a
necessidade de o seu pagamento ser devidamente articulado com o procedimento
concursal da CIM. Afigura-se ser necessario ponderar eventuais impactos, no modelo
econdmico do futuro contrato da CIM, de contratos ad hoc celebrados entre os

Municipios e os operadores.

Os contratos “ad hoc” tém por finalidade garantir a continuagdo das carreiras de
transporte publico coletivo de passageiros, mediante a atribuicio de uma
compensacao financeira pelo Municipio ao operador, em termos semelhantes ao que
vinha acontecendo, para operadores e redes atuais, de acordo com um modelo

especifico, ndo totalmente coincidente com o modelo futuro.

N&o obstante ndo se verifigue a sobreposicéo temporal entre o contrato “ad hoc” e o
contrato de servigo publico, a celebrar pela CIM, ndo sera despiciendo ponderar o
eventual risco de “canibalizacdo” do concurso, caso o contrato se afigure
economicamente mais vantajoso para os operadores incumbentes do que a futura
Concessao de Servico Publico (ainda que para um modelo contratual de obrigacdes e

abrangéncias territoriais ndo comparaveis).

De acordo com a fundamentacéo do procedimento concursal da CIM, o mesmo tem
em conta: (i) o atual esforco financeiro do Municipio; (ii) as receitas tarifarias atuais (iii)
introduz 2 servicos urbanos adicionais na cidade de Tomar; (iv) estima os quildmetros

a produzir em funcéo das linhas a contratar, bem como as receitas associadas (V)

29 por outro lado, se a introdug&o de reducdes tarifarias a nivel nacional pode perspetivar, a longo prazo, expetativas de evolugdo
favoravel da procura, ndo devera deixar de se ter em conta impactos de curto prazo decorrentes da pandemia Covid-19.
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Prevé especificacfes relativamente as caracteristicas da frota mais exigentes, ainda
que procurando manter 0s atuais custos através da submissdo a concorréncia e do

aproveitamento do efeito de rede para toda a regiéo.

Analisada a documentacao do Municipio e aquela que foi enviada pela CIM afigura-se
assim que os valores de base, pressupostos e estimativas, constantes de ambos os

procedimentos sdo coerentes®,

De qualguer modo, havera que se assegurar que ndo se verifica uma situacao opt-out
do Municipio®, com efeito da redugdo das receitas tarifarias, mantendo-se tudo o
demais constante — ceteris paribus — o0 que teria como consequéncia imediata a
deterioracéo dos resultados operacionais da contrato regional da CIM e uma reducdo
da TIR, chamada de atencéo esta que ndo podera deixar de ser recordada de forma a
minimizar os riscos de eventuais pedidos de reposicdo do equilibrio econémico-

financeiro por parte do operador no decurso da execucao contratual.

N&o pode deixar, assim, de ser recomendado ao Municipio e a CIM, que garantam os
pressupostos do Modelo — maxime no que respeita as proje¢cdes da procura e custos
associados, nos varios Municipios —, no sentido de verificar se existem variaveis que
possam influenciar (e alterar), de forma substancial, os referidos pressupostos. Afigura-
se relevante que seja claro e comprovado que as compensagfes/remuneracdes
atualmente pagas se poderao justificar por estar em causa a existéncia de diversas

redes e diversos operadores, com modelos contratuais proprios.

No que se refere ao preco contratual para os transportes urbanos de Tomar, na
sequéncia dos procedimentos anteriores — concursos publicos e ajuste diretos no
sentido de prorrogar, em casos delimitados, a vigéncia contratual - , e tendo em conta
o histérico de exploracao, afigura-se que mesmo permite cobrir 0s custos associados
a exploracédo e por conta do operador, incluindo uma margem de lucro razoavel para

este.

Analisados os dados atinentes a toda a exploragéo, verifica-se que 0 sistema é
deficitario, sendo necessario ao Municipio colmatar o défice de exploracao (avaliando

gastos e rendimentos globais) com recurso ao respetivo orcamento.

Assim, considerando os dados disponibilizados pelo Municipio — valor do contrato e
critérios de adjudicacédo —, a partida, estamos perante o permitido pelo Direito e pela

Jurisprudéncia Europeia, existindo obrigacdes contratuais previamente definidas e

30 Ainda que o procedimento concursal da CIM preveja que, de futuro, a responsabilidade relativa ao financiamento dos circuitos
especiais de transporte escolar e o financiamento dos Transporte Urbanos de Tomar se mantenham no Municipio.
%1 Hip6tese que ndo é suscitada pela CIM ou pelo Municipio mas que se coloca, em termos hipotéticos.
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perante remuneracfes que se afigura ndo ultrapassarem o necessario para cobrir 0s
custos ocasionados com 0 servico publico, incentivando o operador a procurar a
eficiéncia na prestagéo de servigos, diminuindo os custos, potenciando receitas diretas

e indiretas.

62. De qualguer modo, as consideracbes supra sobre a compliance do célculo de
compensacdes partem do pressuposto de se tratar de um contrato destinado a
assegurar a continuidade e ininterruptibilidade do servigo publico ja disponibilizado a
populacédo®, até a avaliacdo e conclusdo de um procedimento concursal para todos os
servigos de transportes ha regiao.

63. N&o se podera deixar de reforcar a recomendacdao do apuramento agregado das
constas de exploragdo dos transportes urbanos, incluindo a perspetiva publica e
privada, tal como ja referido, de forma a tornar mais clara e sindicavel a fundamentagao

economico, juridica e financeira deste servico.

64. De qualguer modo, e uma vez que € ainda incerta a data de adjudicag¢éo do contrato
regional, podendo o atual enquadramento dos transportes urbanos manter-se por um
periodo de tempo razoavel, considera-se que na execugao contrato deve existir uma
adequada monitorizacao de todos 0s pressupostos e variaveis necessarios ao calculo
de indicadores de performance e suas penalizagfes, também para avaliar a existéncia
dos necessarios incentivos a uma gestao eficaz por parte do operador e garantir um
nivel de qualidade suficientemente elevada®3, bem como potenciar a maximizagédo de

recursos publicos.

65. Por outro lado, de referir que 0 n.° 5 do Anexo ao Regulamento estabelece que a deve
existir uma adequada contabilidade associada a prestacdo do servico publico de
passageiros®, sendo que tal revela-se da maior importancia, ndo s6 para o correto e
identificavel dispéndio de dinheiros publicos na prossecucao de obrigacdes de servico

publico®. Recomenda-se, por isso, ao Municipio que garanta que o operador possuli

32 De acordo com o artigo 13.° da Lei n.° 52/2015, de 9 de junho, “o pagamento de compensacdes por obrigagdes de servigo
publico que incidam sobre o servico publico de transporte de passageiros, cuja exploragdo tenha sido atribuida antes da entrada
em vigor do RJSPTP [“alvards RTA]deve ser formalizado e regulado, mediante contrato a celebrar entre a autoridade de
transportes competente e o operador de servico publico, nos termos dos artigos 20.° e seguintes do RISPTP, até 30 de junho de
2016.”

33 Segundo as Orientagdes da Comissao, ja citadas, "As autoridades competentes s&o obrigadas a verificar a observancia das
condi¢cBes contratuais durante a vigéncia dos contratos de servi¢o publico. Para ajudar a efetuar estas verificagcdes de forma
normalizada, poderao criar-se ferramentas informaticas".

344...) satisfazendo, no minimo, as seguintes condicdes: 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, todos os custos variaveis, uma contribuicdo adequada para os custos fixos e um lucro razoavel
ligados a qualquer outra atividade do operador de servigco publico ndo podem, em caso algum, ser imputados ao servigo publico
em causa, 0s custos de servigo publico devem ser equilibrados pelas receitas de exploragéo e pelos pagamentos das autoridades
publicas, sem transferéncia possivel das receitas para outro sector de atividade do operador de servigo publico”.

3% Como refere a Comunicagéo da Comiss&o “Quando o prestador do servico publico exerce também atividades comerciais, é
necessario assegurar que a compensacéao publica que ele recebe nao é utilizada para reforgcar a sua posigéo concorrencial nas
atividades comerciais. O anexo do regulamento estabelece regras destinadas a prevenir a subsidiacio das atividades comerciais
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0s adequados dos sistemas contabilisticos, para os devidos efeitos de conformidade
com a legislacéo e orientacdes europeias®®, de forma a que as partes publica e privada
uniformizem a exigéncias e transparéncia no célculo do esfor¢go publico associado a

este servigos.

66. E recomendavel que o futuro operador transmita os dados relativos a gastos e
rendimentos de forma adequadamente desagregada®’, por gastos, rendimentos e por
linha, de forma a que se possa, ao longo da execucao contratual avaliar qual o melhor
preco contratual, que garanta o cumprimento de um servico de qualidade e a

maximizac&o dos recursos publicos, nos termos expostos supra. %

67. A atualizacdo continua da informacédo de gestdo da exploracdo - sendo tal relevante
também quanto a informacao financeira da exploracéo - afigura-se essencial para a
correta monitorizacgéo e fiscalizacéo da execucéo contratual®®, adequando as previsdes
a realidade dindmica da exploracdo do servico de transportes em causa “°, mas
também para que se considere que as obrigacdes contratuais estdo estabelecidas de

forma plenamente clara, objetiva e transparente, justificando o dispéndio de dinheiros

com as receitas das atividades de servigo publico. Tais regras consistem essencialmente na separacéo das contas dos dois tipos
de atividade (servigo publico e servigo 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 prestacao dos servigcos no ambito do contrato de servigo publico e a atividade comercial, no intuito de possibilitar
a monitorizacdo eficaz da utilizagdo dada & compensacéao publica e da eventual subsidiagéo 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 servigo publico (escritérios, pessoal ou estagdes), os custos conexos devem ser
imputados aos dois tipos de atividade na proporgao do seu peso relativo no total das prestacdes de transporte fornecidas pela
empresa(...)".

3% 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 compensagéo 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.”

37 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 posi¢éo concorrencial nas
atividades comerciais. O anexo do regulamento estabelece regras destinadas a prevenir a subsidiagéo das atividades comerciais
com as receitas das atividades de servico publico. Tais regras consistem essencialmente na separacao das contas dos dois tipos
de atividade (servigo 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 servigcos no ambito do contrato de servigo publico e a atividade comercial, no intuito de possibilitar
a monitorizag@o 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 prestagdo do servigo publico (escritérios, pessoal ou estagdes), os custos conexos devem ser
imputados aos dois tipos de atividade na proporcdo do seu peso relativo no total das prestacGes de transporte fornecidas pela
empresa (...)".

38 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 compensagéo 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.”

3% Também desta forma se d& cumprimento ao n.° 1 do artigo 7.° do Regulamento e ao ponto 2.5.1. das Orientagdes da Comiss&o.
40 Tal como referido nas Orientagdes da Comisséo: “O contrato de servico publico deve também, por principio, estipular
verificagBes regulares durante a sua vigéncia, para se detetarem precocemente situacfes evidentes de sobrecompensacao e
lhes por termo, em particular se o contrato for de longa duracdo. 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
verificagBes de forma normalizada, poderd@o criar-se ferramentas informéaticas. A existéncia de sobrecompensacdo 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 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 compensagéo 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.”
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publicos de forma correta e adequada ao servi¢o, sem que tal constitua uma vantagem

nao aceitavel em mercado concorrencial.

68. Por outro lado, considera-se que na execucdo contrato deve existir uma adequada
monitorizacdo de todos 0s pressupostos e variaveis necessarios ao calculo de
indicadores de performance e suas penaliza¢des, ndo sé para melhor poder preparar
futuros procedimentos pré-contratuais, como também para avaliar a existéncia dos
necessarios incentivos a uma gestdo eficaz por parte do operador e garantir um nivel
de qualidade suficientemente elevada*', bem como potenciar a maximizacdo de

recursos publicos**

69. Para o efeito, sem prejuizo dos indicadores constantes do contrato, sugere-se que
tenha ainda em conta os indicadores de monitorizacdo e supervisdo que constam da
Informacéo as Autoridades de Transportes, de 27 de setembro de 2018, produzida pela
AMT, naturalmente adaptando aos diversos circunstancialismos locais, pois tal pode
ser relevante para a potenciagéo das respetivas fungdes organizativas da autoridade

de transportes®,

70. Nesse sentido, os relatorios de execugéo contratual previstos também poder&o servir
de base ao cumprimento do cumprimento do n.° 1 do artigo 7.° do Regulamento **mas
também de confirmac&o de que os pressupostos tidos para o célculo de compensagdes
tém aderéncia a realidade e cumprem os principios para o efeito previstos no RISPTP

e no Regulamento, devendo neste caso, esta informagédo, ser transmitida a AMT.

71. Deve por isso ser assegurado, expressamente, que o operador deve transmitir os
dados necessérios, para a elaboracao anual dos relatérios referidos no n.° 1 do artigo
7.° do Regulamento (CE) 1370/2007, bem como os constantes do Regulamento
430/2019, eventualmente pelo gestor do contrato, sobe pena de a autoridade de
transportes ndo poder cumprir tal obrigacéo®.

41 Segundo as Orientagdes da Comisséo, ja citadas, "As autoridades competentes s&o obrigadas a verificar a observancia das
condigBes contratuais durante a vigéncia dos contratos de servi¢o publico. Para ajudar a efetuar estas verificacdes de forma
normalizada, poderéo criar-se ferramentas informaticas”.

42 Segundo as OrientagGes da Comissdo, ja citadas, “¢ de encorajar, em geral, a utilizagdo de incentivos a eficiéncia no
mecanismo de compensacgdo. Sublinhe-se que os regimes de compensag¢do que se limitam a cobrir os custos realmente
incorridos nédo dao grande incentivo a empresa de transportes para que siga uma politica de contengdo de custos ou se esforce
por ganhar eficiéncia”.

43 Disponivel em: https://www.amt-autoridade.pt/media/1777/csite_indicadores_monitorizacao_supervisao_at.pdf

44 Também para aferir as condicdes previstas no Acorddo Altmak, como sejam”. E necessario efetuar um juizo de
proporcionalidade entre o montante da compensacao atribuida e o custo suplementar suportado com o cumprimento das
obrigacdes de servico publico com o intuito de evitar casos de compensagdo excessiva. Assim, a compensacao nao pode
ultrapassar o que é necessario para cobrir total ou parcialmente os custos ocasionados pelo cumprimento das obrigacdes de
servigo publico, tendo em conta as receitas obtidas, assim como um lucro razoavel pela execugéo destas obrigacbes.”

4 A AMT emitiu orientacGes a este respeito (http:/www.amt-
autoridade.pt/media/2129/orientacoes_amt_obrigacoes_reporte_relatorios_publicos.pdf).
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Estas apenas se justificam na medida em que se comprove que, efetivamente, a
prossecucao de obrigacBes de servico publico gera um défice operacional ou gastos
associados ndo cobertos pela remuneragdo que ndo existiiam caso o operador

considerasse apenas 0 seu interesse comercial.

Mais se recomenda que se certifiqgue, valide ou adite, sempre que necessario a
informacé&o transmitida pelo operador, seja para os efeitos contratuais, seja também
para efeitos de pagamento de outras compensacdes que influenciam a
sustentabilidade da exploragdo, como sejam a pratica de descontos tarifarios (4.18,
sub23, ou ao abrigo de decisbes emitidas na sequéncia do PART) ou passes
escolares, sendo contudo de ponderar os encargos impostos sobre 0 operador nesta

matéria.

Desta forma, propicia-se também uma eficaz superviséo e fiscalizagdo do servigo de
transportes, designadamente pela AMT, no ambito, entre outros, da alinea c) do n.° 3
do artigo 34.° do Decreto-Lei n.° 78/2014, de 14 de maio, no que se refere, a titulo de
exemplo, ao controlo anual das compensagfes concedidas as entidades que
asseguram os servigos de interesse economico geral nos setores regulados. Se os
dados relativos a gestdo contratual forem sempre sujeitos a imperativos de maior
especificidade, atualidade e certeza, também os dados que possam a ser vir
transmitidos para a AMT, ou outras entidades fiscalizadoras, estardo sujeitos a tais

imperativos.

Por isso, sublinhamos que a afericdo da compliance dos instrumentos pré contratuais
e contratuais é efetuada formalmente, ab initio, mas também se estende a execucao

das mesmas, pois devem ser aferidas a medida da sua aplicacéo.

Do mesmo passo, sem prejuizo das atribuicdes e competéncias préoprias da AMT,
enquanto regulador econémico independente, cabe também as autoridades de
transportes criar e implementar as condicbes legais e contratuais de base que
permitam a disponibilizagdo de servicos de transportes enquadrados em termos
equitativos, concorrenciais e organizativos, seja na preparacao, seja ha execucao de

instrumentos contratuais.

Uma vez que o Regulamento e as Orientagfes da Comissdo Europeia para aplicacao
do mesmo, referem que o contrato de servigo publico deve incluir medidas de incentivo
a uma operagao eficaz e de qualidade, onde se incluem as regras de enforcement da
sua aplicacdo, que devem ser efetivas ou dissuasoras, A AMT tem emitido
recomendacdes nesta matéria, pois a falta de objetividade em qualquer uma das

obrigacdes contratuais ndo constitui um incentivo a qualidade e podera permitir que
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nao seja aplicada qualquer multa ou que as multas aplicadas ndo sejam dissuasoras

do incumprimento.

Ou seja, poder-se-4 verificar que existe despesa publica associada ao cumprimento de
obrigacdes de servico publico, mas sem que tal cumprimento se possa verificar/aferir.

As mesmas consideracfes aplicam-se as obriga¢des de servi¢o publico, que caso nao
sejam objetivas e quantificaveis, ndo permitem aferir do seu exato cumprimento,
colocando em causa a atribuicdo de compensacoes/remuneracdes por obrigagbes de
servico publico que, ou ndo sao cumpridas ou ficam na discricionariedade do prestador
de servigos.

Uma adequada contratualizacdo de obrigacdes de servi¢o publico implica a definicao
objetiva, transparente e mensuravel das obrigacdes contratuais, o0 que implica,
igualmente, a existéncia de indicadores objetivos, transparentes e mensuraveis para
aferir o cumprimento e o incumprimento das referidas obrigacdes*®. O enquadramento
fica completo com a existéncia de mecanismos objetivos, transparentes e mensuraveis
de afericdo do cumprimento e incumprimento de obrigacdes, o que deve ter reflexos —
na medida do possivel e salvaguardando alguma latitude de atuagcdo da autoridade

competente - nas multas contratuais que possam ser aplicadas.
No caso concreto:

e Nem todas as obrigagbes estardo indexadas a critérios objetivos que
permitam aferir — de forma clara e inquestionavel — quanto ao seu

cumprimento.
e Apenas algumas obriga¢cfes contratuais sdo sujeitas a prazo determinado ;

e Nem todas as obrigacBes estardo sujeitas a uma multa contratual ou no
ambito da definicdo de um limite maximo e minimo, ndo sendo apresentada

distincdo sobre a sua gravidade;

N&o estara em causa indicacdo exaustiva de todos as obrigacdes e possiveis infracdes
(ainda que tal seja recomendéavel), mas sim uma previsdo mais precisa e objetiva das
mesmas, podendo colmatar-se a eventual possibilidade n&o indicagéo de alguma, com
referéncia genérica a todas aquelas que ndo estejam especificadas, em termos

mecanismos sancionatorios.

46 ver recomendacdes quando a elaboracgéo de cadernos de encargos e contratos de servigos publico (adaptando a cada caso
especifico): https://gtatransportes.files.wordpress.com/2018/11/guic3a30-de-apoio-c3a0-preparac3a7c3a3o-e-conduc3a7c3a3o-
de-procedimentos-de-contratac3a7c3a3o0-versc3a3o-previa.pdf
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83. A preocupacao subjacente as consideracdes da AMT ndo sera tanto uma eventual
arbitrariedade na atuacao do Municipio (que também pode ser relevante) mas antes a
auséncia ou insuficiéncia de critérios objetivos de atuacdo, facilitando a atuacéo do
Municipio, e garantindo a mesma interpretacdo do contrato pelas partes, o que, por

sua vez, permitiria a sua efetiva aplicacao.

84. Em alternativa, e ndo existindo ou sendo insuficientes, a titulo meramente
exemplificativo, critérios objetivos de medicdo de obrigagbes contratuais, devera
entender-se que qualquer desvio € considerado incumprimento e, por defeito,

sancionavel, sem prejuizo de graduacgéao da infragdo num intervalo determinado.

85. Por outro lado, considera-se relevante que os periodos de apuramento de
incumprimentos devem coincidir com os periodos determinados para prestacédo de
informagdo. Assim, se a informagdo for transmitida mensalmente, também
mensalmente devem ser contabilizados os incumprimentos, evitando a diluicdo de
disrupgdes (sobretudo quanto a obrigagdes com impacto nos passageiros, como sejam

horarios e frequéncias), sem qualquer penalizagéo.

86. Considera assim que, nesta matéria, em futura contratacao ou prorrogagéo contratual,

estas questbes devem ser adequadamente acauteladas.

87. Por outro lado, considera-se também ser de clarificar as regras relativas a atualizagéo
tarifaria, designadamente por referéncia a Portaria n.° 298/2018, de 19 de novembro e
regulamento n.° 430/2019, de 16 de maio*’ ou outros instrumentos que Ihes venham a

suceder, sem prejuizo da amplitude de acéo da autoridade de transportes.

88. No que se refere a relacdo com os passageiros, considera-se que as autoridades de
transportes devem pugnar pelo cumprimento do Decreto-Lei n.° 9/2015, de 15 de
janeiro, que estabelece as condigbes que devem ser observadas no contrato de
transporte rodoviario de passageiros em servicos regulares, bem como do regime
previsto no Regulamento (UE) n.° 181/2011, do Parlamento Europeu e do Conselho,
de 16 de fevereiro de 2011.

89. Para o efeito, é essencial*®, igualmente, garantir que o operador procede a elaboracéo
e divulgacdo de todas as regras gerais de utilizacao, clausulas contratuais gerais e

contratuais de adesdo, relativas a sua relagdo com o passageiro, preferencialmente,

47 Alids, deve ser demonstrado que cumpre os principios gerais e as regras estabelecidos na legislagdo e regulamentagdo
relativas a fixagc&o de tarifas do servigo publico de transportes, e que teve em consideracao as disposi¢cdes do Regulamento n.°©
430/2019 designadamente: Orientagdo para os custos; Garantia do cumprimento dos parametros de qualidade do servico;
Eficiéncia, razoabilidade e garantia da legalidade na utilizag&o dos recursos publicos; Igualdade de oportunidades no acesso
ao servico; Intermodalidade e integracgéo tarifaria; e Transparéncia na fixa¢éo das tarifas e clareza e facilidade de compreenséo
das opcOes de diferenciagao tarifaria pelos utilizadores do servigo publico de transporte de passageiros.

% Tal como consta do relatério da AMT sobre este mesmo assunto: http://www.amt-autoridade.pt/noticias-e-
comunicados/comunicados
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num anico suporte documental, sem prejuizo das acbes de divulgacdo, suportes ou

mensagens simples (ha forma e conteudo) que sejam divulgadas.

Entende-se que, desta forma, se clarificam as regras que séo efetivamente aplicaveis
a cada momento e em cada modo para o passageiro (e efetivamente vinculativas), de
forma detalhada e sindicavel, o que ndo acontece com informacgéo dispersa e sumaria

em sitios da internet ou em acdes de divulgacdo e marketing.

Pretende-se também evitar que qualquer informacdo acessivel ao publico néo
corresponda ou ndo seja baseada em regra vinculativa e estavel e que ndo possa ser
invocada por um passageiro, quando necessario e no exercicio dos seus direitos. Deve
ainda evitar-se que as regras entre operador-passageiros nao estejam
adequadamente previstas em documento Unico, pois ndo existe garantia de que a
informacg&o em sitio da internet ndo possa ser modificada ou que seja considerada

vinculativa, em caso de conflito.*®

Recomenda-se também que se faga referéncia expressa ao cumprimento das
obrigacdes relativas ao livro de reclamagdes, no formato fisico e eletronico, nos termos
do Decreto-Lein.° 156/2005, de 15 de setembro, alterado pelo Decreto-Lei n.° 74/2017,
de 21 de junho®, com os mesmos objetivos e sem prejuizo dos meios préprios de

reclamacéo e de apoio ao cliente, do operador e do Municipio.

Conclusodes

93.

Assim, de recordar que o Municipio:

o Fixou obrigagBes contratuais e de servico publico associados aos niveis de

exploracao pretendidos;
. Teve em conta 0s gastos e rendimentos associados aquelas obrigacdes;

. Procedeu ao enquadramento dos transportes urbanos, por via de instrumento
regulamentares e contratuais, prosseguindo procedimentos de contratacao

publica;

. Estabeleceu mecanismos de incentivo a eficiéncia, designadamente através de
estabelecimento de obrigagbes e sancbes contratuais e obrigacbes de

prestacdo de informacéao.

4 Naturalmente que sera sempre possivel a divulgagéo de informagao parcelar ou de forma simplificada, em agées de divulgagdo
ou de marketing do operador. A titulo de exemplo, um operador pode ter um separador FAQ - Frequently Asked
Questions/Perguntas frequentes no seu sitio da internet sobre as condi¢Ges de utilizagao.

%0 No formato eletrénico, os meios de reclamag&o préprios, bem como os canais com a autoridade de transportes, devem ser
separados do canal oficial, via DGC/AMT (http://www.amt-autoridade.pt/media/2162/disponibilizacaolre.pdf)
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Considerando os dados disponibilizados pelo Municipio e exposto supra, estamos, na
generalidade, perante o permitido pelo Direito e pela Jurisprudéncia Europeia,
existindo obrigacdes contratuais definidas, afigurando-se n&o se conferir vantagem
economica suscetivel de favorecer a empresa beneficiaria em relagdo a empresas
concorrentes em igualdade de circunstancias, desde logo porque o beneficio —
compensacao e direito de exploracao — nao foi atribuido diretamente ou imposto mas

na sequéncia de procedimento concursal.

Os dados utilizados para a definicdo de obrigacdes de servigo publico baseiam-se em
levantamento dos indicadores do sistema de transportes e do territério em causa —
ainda que nédo totalmente abrangentes ou especificados® -, o que permite concluir,
com alguma razoabilidade, por uma adequada aderéncia a realidade.

Por outro lado, na generalidade, afigura-se e estamos perante
remuneragbes/compensacgfes que ndo ultrapassam necessario para cobrir 0s custos
ocasionados com o servigco publico (sem prejuizo da margem de lucro razoavel®?), e
gue existem incentivos para procurar a eficiéncia na prestacao de servigos, diminuindo

0s custos, potenciando receitas indiretas e evitando o pagamento de penalizacdes.

IV — DAS DETERMINACOES E RECOMENDAGCOES

97.

98.

De sublinhar que ndo cumpre a AMT, enquanto regulador econémico independente,
impor a opgao por quaisquer cenarios e/ou modelos, competindo-lhe, antes, refletir
sobre os Modelos propostos e escolhidos pelas Autoridades de Transportes, tendo em
conta a sua compliance com o enquadramento juridico e jurisprudencial em vigor, bem
como as suas consequéncias no mercado, tendo em conta as racionalidades supra

referidas e eventuais impactos jus concorrenciais, diretos e indiretos

Os contratos de servico publico celebrados no ambito do RJSPTP, estdo
condicionados pelo circunstancialismos locais relativos aos multiplos sistemas de
transportes publicos de passageiros, sao muito diversos ou com uma grande
amplitude/ cambiantes, sendo necessario ter em conta a maturidade do mercado e o0s

modelos contratuais adotados por cada autoridade de transportes nos diversos casos

51 https://www.amt-autoridade.pt/media/2273/obrigacoes_legais _reporte_informacao_operadores_transporte.pdf

52 Como refere a Comunicagdo da Comissdo Europeia, “o nivel de lucro razoavel deve ser avaliado, sempre que possivel, ao
longo do periodo de vigéncia do contrato”. No entanto, “Em qualquer caso, dependendo das circunstéancias especificas de cada
contrato de servico publico, impde-se uma avaliacdo casuistica pela autoridade competente, para determinar o nivel adequado
de lucro razoavel’”., ou seja, tudo depende dos circunstancialismos concretos.
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concretos, incluindo, nomeadamente, uma analise ponderada sobre a alocacédo e

partilha de risco operacional.

Contudo, e uma vez que a fundamentacdo e enquadramento de compensacdes
financeiras e a execucdo contratual deve propugnar por alcancar pressupostos de
transparéncia e objetividade, de forma a que se possa, ao longo da execucgéo
contratual garantir o cumprimento de um servico de qualidade e a maximizagcdo da
recursos publicos ** e o cumprimento do enquadramento legal e jurisprudencial ,
nacional e europeu, entende-se — sem prejuizo das recomendacdes efetuadas ao
longo do parecer - ser de determinar, nos termos das alineas a), g), j)ek)don. le
alinea a) e f) do n.° 2, ambos do artigo 5.2, do artigo 8.°, da alinea b) do n.° 2 do artigo
34.9 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, que:

) Devem ser elaborados relatérios anuais de execucédo® contratual, com
informagé&o coligida e ndo dispersa, de apuramento sobre se 0s pressupostos
tidos para o calculo de compensacdes/remuneragdes tém aderéncia aos dados
reais de exploracdo® e que cumprem os principios para o efeito previstos no
RJSPTP e no Regulamento e tendo em conta os indicadores de monitorizacao
e supervisdo®®, existéncia de adequada contabilidade associada a prestacédo
do servigo publico de passageiros, para os devidos efeitos de conformidade

com a legislacéo e orientacdes europeias.

. Devem ser elaborados os reportes anuais previstos no Regulamento n.°
430/2019, publicado no Diario da Republica, 2.2 série, n.° 94, de 16 de maio de
2019 bem como os previstos no n.° 1 do artigo 7.° do Regulamento®’, pelo
menos deste 2015, tendo em conta 0s seus objetos diferenciados mas cujos
dados de base sdo comuns e garantir, expressamente que o operador deve

colaborar com o Municipio.

8 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 compensagao 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.”

% De referir ser recomendavel que a avaliagdo do desempenho prevista no contrato possa ter em conta os indicadores e os
reportes supramencionados, bem como os dados que obrigatoriamente devem ser transmitidos nos termos do artigo 22.° do
RJISPTP.

%5 ytilizando sistema de contabilidade analitica que permita a contabilizagéo dos gastos, rendimentos e resultados da empresa e
por areas de atividade.

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

57 http://www.amt-autoridade.pt/media/2129/orientacoes_amt_obrigacoes reporte_relatorios_publicos.pdf
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100. Quanto a vinculatividade do contrato, o atual ou futuras contratacdes e prorrogacoes,

ou em aditamentos aos mesmos, devem ser ponderadas as altera¢cdes que garantam

quess:

Todas as obrigagfes contratuais sao objetivas e/ou mensuraveis — sobretudo
obrigagbes operacionais e de prestacdo de informacao - designadamente por
referéncia a dados transmitidos e indicadores previamente definidos;

Qualquer obrigacdo contratual é passivel de sancionamento - e ndo apenas as
obrigacdes relativas a horarios ou frequéncias - em caso de incumprimento,
nos termos do artigo 45.° do RJSPTP, sendo relevante a referéncia expressa
aos mecanismos previstos nos artigos 44.° e 45° do RJSPTP,
designadamente, a aplicagdo da suspensao do pagamento de compensacoes

financeiras em caso de incumprimento;

Ponderar a graduagdo de multas contratuais em fungcédo da gravidade de

infracdes;

Os periodos de apuramento de incumprimentos coincidem com os periodos

de determinados para prestacdo de informacéo;

Identificar ou fazer corresponder os dados transmitidos e indicadores do
contrato®®, com as obrigacGes contratuais, deixando claro aqueles que seréo

utilizados para aferir do seu cumprimento®,

Insercéo da figura do gestor do contrato, termos do artigo 290.°-A do Cddigo
dos Contratos Publicos, ou emissdo e decisdo expressa quanto a sua

nomeacao®:;

101. Recomenda-se ainda, igualmente, que se garanta, expressamente:

Cumprimento das obrigagfes de informacdo previstas no artigo 22.° do
RJISPTP;

Cumprimento das regras de atualizagéo tarifaria, designadamente a Portaria
n.c 298/2018, de 19 de novembro e regulamento n.° 430/2019, de 16 de maio

ou outros instrumentos que Ihes venham a suceder;

%8 Ver orientagGes para a elaboragdo de contratos de servigo publico ja citadas, bem como as pegas procedimentais elaboradas

pela CIM MTejo.

% Disponivel em: https://www.amt-autoridade.pt/media/1777/csite_indicadores monitorizacao supervisao_at.pdf

% Tais dados devem ser remetidos para a AMT no ambito do relatério de execugéo contratual;

81 Incluindo (i) verificar o cumprimento das obrigagdes principais, acessorias e complementares do Cocontratante; (i) assegurar
a ligacdo quotidiana entre a empresa e o Municipio; (iii) elaborar relatérios, com a periodicidade por este indicada, sobre o
desempenho da contraparte; (iv) acompanhar a realiza¢&o de inspe¢fes e auditorias, devendo existir designagdo nominal, no
contrato ou em despacho especifico, conforme recomendacdes do Tribunal de Contas.
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Cumprimento do Decreto-Lei n.° 9/2015, de 15 de janeiro, mas também do
Regulamento (UE) n.° 181/2011, do Parlamento Europeu e do Conselho, de
16 de fevereiro de 2011;

Cumprimento das obrigagdes relativas ao livro de reclamagdes, no formato
fisico e eletronico, nos termos do Decreto-Lei n.° 156/2005, de 15 de
setembro, alterado pelo Decreto-Lei n.° 74/2017, de 21 de junho, com o0s

mesmos objetivos;

Cumprimento das obrigacgoes legais decorrentes do Decreto-Lei n.° 140/2019,
de 18 de setembro, incluindo o acesso nao discriminatério de operadores,

bem como os eventuais custos de acesso e utilizagdo.

102. Dever-se-4a, ainda:

Pugnar, a todo o tempo, pelo integral cumprimento da legislacdo laboral,
incluindo o cumprimento das regras relativas a transmissdo de
estabelecimento, previstas no Cédigo do Trabalho, se esta se verificar,
prestando toda a informacdo que seja necessdria, e, se solicitada, a
Autoridade para as Condi¢des do Trabalho;

Garantir que, nos termos da Lei n.° 64/2013, de 27 de agosto, que se procedeu
as adequadas informacdes e notificacdes, designadamente a Inspecéo Geral
de Finangas;

Garantir o cumprimento aos competentes requisitos de autorizacdo de
despesa e garantia da sua comportabilidade, bem como a competente
fundamentacgéo, designadamente nos termos da Lei n.° 75/2013, de 12 de
setembro e Lei n.° 73/2013, de 3 de setembro, do CCP e do Decreto-Lei n.°
197/99, de 8 de junho.

103. Naturalmente que a ponderacéo e introducdo das seguintes acdes deve ser balanceada

e justificada em fungdo da gestdo dindmica e flexivel do servigo publico, da

exequibilidade de uma monitorizacdo eficaz ndo 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 e no

cumprimento estrito da legalidade.

104. Nesse sentido, considera-se que as presentes determinacdes e recomendacdes

deverdo ser ponderadas e introduzidas no procedimento, devendo o Municipio

apresentar junto da AMT os termos exatos da sua introducédo, fundamentando as op¢des

tomadas, garantindo-se a clareza e transparéncia das obrigacbes contratuais e da
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afericdo do seu cumprimento, de forma a que ndo exista a vantagem econdémica

suscetivel de favorecer a empresa beneficiaria em relagéo as empresas concorrentes.

Dada a complexidade do procedimento, e estando-se na pendéncia do lancamento de
um concurso publico para todo o sistema de transportes na regido, considerou-se que
ndo seria de impor obrigagbes de fundamentacédo e reporte deste procedimento por
regra aplicaveis a outros procedimentos (tais como, analise custo-beneficio, comprador
publico, etc), uma vez que, por definicdo, o exercicio de poderes de regulagdo néo
deverdo ser demasiado intrusivos e excessivos a ponto de, eventualmente, induzir

custos superiores & contratacdo e aos beneficios alcangados.

V —DAS CONCLUSOES

106.

107.

108.

109.

No que concerne ao objeto especifico deste parecer, afigura-se, a partida, e de acordo
com a informacado prestada, que as pecgas procedimentais relativas ao procedimento
pré-contratual a langar pelo Municipio esta em compliance com o enquadramento legal
em vigor, de modo a ser dada a continuidade do servigco de transporte publico de
passageiros até a adjudicacdo de um procedimento concursal regional, abarcando todos

0s servicos publicos de transporte de passageiros.

De referir, igualmente, que a referida compliance se afere ndo apenas na definicao inicial
dos termos daqueles instrumentos legais e contratuais, mas também na sua preparagéo
no ambito do desenvolvimento do procedimento pré-contratual, na sua efetiva
execucdo, implementacdo e eventual revisdo (mesmo que programada e periodica),
designadamente, na monitorizacdo do cumprimento de obrigacdes contratuais, na

fiscalizag&o e no sancionamento das mesmas,

Sem prejuizo das atribuicbes e competéncias préprias da AMT, enquanto regulador
economico independente, cabe as autoridades de transportes criar e implementar as
condicdes legais e contratuais de base que permitam a disponibilizacdo de servigos de
transportes enquadrados equitativamente em termos concorrenciais, organizativos e

institucionais.

Acresce que a AMT, no ambito das atribuicdes e competéncias que lhe estdo legalmente
cometidas pelos Estatutos, prosseguird uma articulagdo expedita e eficiente com o
Municipio, designadamente através de uma adequada transmissdo de informacao
relevante, no &mbito da execuc¢éo deste contrato, com especial incidéncia na verificacao

regular da conformidade legal, nacional e europeia com as regras e principios de &mbito
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tarifario (de ambito nacional, regional e local) e relativas aos direitos e interesses dos

consumidores e que assumem impacto concorrencial.

Quanto a andlise das diferentes racionalidades plurais: a dos investidores; a dos
profissionais/utilizadores/utentes/consumidores elou cidad&os; e a dos contribuintes, de
acordo com a informacao prestada e sujeita a confirmagéo e manutencdo na execucao
contratual, € de parecer favoravel porquanto e entre outros argumentos, pode contribuir
para a sustentabilidade econdmica e de funcionamento do mercado da mobilidade,
assegurando uma mobilidade eficiente e sustentavel e permite a manutencdo da
cobertura da oferta de transportes na cidade e para um segmento especifico da
populagéo.

Em suma, o parecer prévio vinculativo da AMT é positivo, condicionado ao cumprimento
de determinacdes e ponderacdo das recomendacdes, que serdo objeto de
monitorizacdo e acompanhamento por parte da AMT. De referir que o parecer é

convolado em negativo, caso exista incumprimento ndo devidamente fundamentado.

Lisboa, 26 de margo de 2020.

O Presidente do Conselho de Administracdo

Jodao Carvalho
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