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[vers&@o néo confidencial]

PARECER N.° 12/AMT/2020
GABINETE DE ASSUNTOS JURIDICOS

) DO OBJETO

1. A Cémara Municipal de Guimardes remeteu a Autoridade da Mobilidade e dos
Transportes (AMT) — oficio n.° 3238, recebido em 12 de novembro de 2019 — no ambito
do procedimento pré-contratual de concurso publico para a Concessao de Servigo
Publico de Transporte Rodoviario de Passageiros do Municipio de Guimaraes, 0 i)
Relatério de Modelo de Organizagéo e Gestao, o ii) Caderno de Encargos e respetivos
anexos, iii) o Programa de Procedimento, o iv) Ata da Deliberagdo da Camara Municipal
e Certiddo da Deliberacdo da Assembleia Municipal de Guimaraes, v) a Minuta do
Acordo interadministrativo de Colaboracdo e Coordenagdo de Competéncias, a
estabelecer entre o0 Municipio de Guimarées, CIM do Ave e os Municipios de Vila Nova
de Famalicao, Vizela e P6voa de Lanhoso, vi) o Contrato de Concesséao de exploracdo
do Servico Publico de Transportes Coletivos Urbanos de Guimaraes, e, vii) os Relatérios
de Diagnostico da Atual Rede e Propostas de Rede, tudo, para efeitos de emissao de

parecer prévio vinculativo, conforme previsto no Decreto-Lei n.° 78/2014, de 14 de maio.

2. O presente parecer inscreve-se no cumprimento da missao da AMT enquanto regulador
econémico independente, nos termos do Decreto-Lei n.° 78/2014, de 14 de maio, que
aprova os estatutos da AMT (Estatutos) e de acordo com as exigéncias que emanam da
Lei-Quadro das Entidades Reguladoras Independentes, aprovada pela Lei n.° 67/2013,

de 28 de agosto.

3. A sua emissdo fundamenta-se, assim, nas atribuicbes da AMT, previstas no n.° 1 do
artigo 5.° dos Estatutos, designadamente, de zelar pelo cumprimento do enquadramento
legal, nacional, internacional e da Unido Europeia, aplicavel a regulacdo, supervisao,
promogéo e defesa da concorréncia, visando o bem publico, a defesa dos interesses dos
cidaddos e dos operadores econdmicos, e de monitorizacdo 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.
4. Acrescem, ainda, nas atribuicdes da AMT:

> A definicdo das regras e dos principios gerais aplicaveis as obrigacdes de

servigo publico no setor regulado, com respeito do principio da igualdade, da
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transparéncia e da proporcionalidade das compensacfes financeiras, bem

como ao estabelecimento dos niveis de servigol,;

» Fiscalizar e auditar o cumprimento das obrigac@es legais, regulamentares e
contratuais assumidas pelos concessionarios e pelos prestadores do servico

publico sujeitos a sua jurisdicdo, propondo, se for o caso, a aplicacdo de

sancdes contratuais?;

» Proceder ao controlo anual das compensacdes concedidas as entidades que
asseguram os servicos de interesse econdmico geral nos setores reguladoss;

e

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

relacdo aos precos, aos servigos e respetiva qualidade+.

5. Por outro lado, o presente parecer inscreve-se também no ambito da reforma estrutural
consubstanciada na Lei n.° 52/2015, de 9 de junho, que aprovou o Regime Juridico do
Servigo Publico de Transportes de Passageiros (RJSPTP), que veio alterar um sistema
gue vigorava desde 1945/1948, bem como do Regulamento (CE) n.° 1370/2007 do
Parlamento Europeu e do Conselho, de 23 de outubro de 2007, alterado pelo
Regulamento (UE) n.° 2016/2338, do Parlamento Europeu e do Conselho de 14 de
dezembro de 2016, relativo aos servi¢os publicos de transporte ferroviario e rodoviario

de passageiros.

6. Nesta andlise procurar-se-a aprofundar e avaliar, ndo apenas as diversas questdes
regulatdrias subjacentes ao pedido de parecer, como também, o que respeita aos
instrumentos contratuais e legais enquadradores, para os efeitos da alinea b) do n.° 2 do
artigo 34.° dos Estatutos, que determina que, compete a AMT "Emitir parecer prévio
vinculativo sobre pecas de procedimento de formacdo dos contratos de concessao ou
de prestacdo de servicos publicos nos setores regulados, ou sobre alteracdes

promovidas aos contratos em vigor”.
7. Em primeiro lugar, o enquadramento e a compliance com, entre outros:

» O estabelecido na Lei n.° 52/2015, de 9 de junho, no Regulamento e na demais

legislacao aplicavel & descentralizagdo administrativa e subvengdes publicas;

» A politica de descentralizagdo administrativa de competéncias prevista no
RJSPTP e no Regulamento, na Lei n.° 75/2013, de 12 de setembro, e na Lei

1 Alineas c) e d) do n.° 2 do artigo 34.° e alineas e) e k) do n.° 1 e a) do n.° 2 do artigo 5.° dos Estatutos.
2 Alineas c) e f) do n.° 2 do artigo 5.° e alinea b) do n.° 3 do artigo 34.° dos Estatutos.

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

4 Alinea m) do n.° 1 e alineas j) e k) do n.° 2 do artigo 5.° dos Estatutos.
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n.c 73/2013, de 3 de setembro, que estabelecem o regime juridico e financeiro

das autarquias locais, comunidades intermunicipais e areas metropolitanas; e
» Com as regras do Cdédigo dos Contratos Publicos, aplicaveis.

Note-se que este quesito de conformidade com todas as disposicfes legais aplicaveis
no ordenamento juridico resulta linearmente do facto inilidivel de a AMT, tal como outros
reguladores econdmicos, ainda que independentes, ndo serem micro legisladores.
Nesse sentido, € condi¢do necessaria e, s6 depois da sua verificagdo positiva, se torna
legitimo a AMT prosseguir a andlise para as questdes regulatorias subsequentes.

Em segundo lugar, através do modelo de regulagdo da AMT, pretende-se contribuir para
o suprimento de falhas de mercado, sem gerar falhas de Estado ou de entidades e/ou
atos normativos que, de algum modo, o representam, e construir um paradigma de
concorréncia nao falseada, sem restricdes ou distor¢des, protegendo o bem publico da
mobilidade eficiente e sustentavel, promovendo, ainda, a confluéncia dos paradigmas
societais subjacentes as diferentes racionalidades plurais e ndo aditivas, cada qual na
sua autonomia propria e de verificagdo cumulativa, nomeadamente, i) a dos investidores,
ii) a dos profissionais/utilizadores/utentes/consumidores e/ou cidadaos e iii) a dos

contribuintes.

E de sublinhar que os fatores determinantes destes equilibrios sdo de tal modo
diferenciados, quer no objeto, quer nas metodologias, quer ainda nos contextos

relevantes, que cada uma daguelas racionalidades possui uma autonomia muito vincada.

Daqui decorre que a qualidade intrinseca dos atos regulatérios da AMT € a visdo
integrada daqueles equilibrios, e de forma alguma, qualquer mecanismo aditivo que
dissolvesse as especificidades de uma racionalidade em prejuizo de qualquer uma das

outras.

DO ENQUADRAMENTO

A Céamara Municipal de Guimarades, em cumprimento do disposto na alinea b) do n.° 2
do artigo 34.° do Decreto-Lei n.° 78/2014, de 14 de maio, veio solicitar a AMT a emisséo
do parecer prévio vinculativo sobre as pecas de procedimento concursal com vista a
concessao do Servico Publico de Transporte Rodoviario de Passageiros do Municipio de

Guimaraes.

De acordo com o estabelecido nos artigos 10.° e 11.° do regime transitério da Lei n.°
52/2015, de 9 de junho, os titulos de concesséo para a exploracéo do servigo publico de

transporte de passageiros por modo rodoviario, atribuidos ao abrigo do, entéo,
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Regulamento de Transportes em Automoveis (RTA) — revogado pela Lei n.° 52/2015 —
mantinham-se em vigor até ao final do respetivo prazo de vigéncia ou, até 3 de dezembro
de 2019, consoante a data que ocorresse primeiro, ndo podendo, porém, o prazo de

vigéncia terminar apos esta data.

Tendo em consideracao aquele designio legal, por despacho de 7 de novembro de 2019,
a Camara Municipal de Guimaraes autorizou, provisoriamente, as empresas ARRIVA
PORTUGAL — Transportes, Lda, TRANSDEV NORTE, Sa e TUG — TRANSURBANOS
DE GUIMARAES - Transportes publicos, Lda, a explorar, respetivamente, todo um
conjunto de linhas de servigo publico de transporte de passageiros, nos termos e
condi¢bes que Ihes foram devidamente notificados.

Prorrogados que foram os titulos de concesséao, aqueles operadores de servigco publico
continuaram a explorar um conjunto de linhas de transporte publico rodoviario regular de
passageiros, ao abrigo de autoriza¢des provisorias atribuidas pela Camara Municipal de
Guimaraes, de acordo com o previsto nos artigos 10.° e 11.° da Lei n.° 52/2015, de 9 de

junho, e cujo prazo veio a terminar no dia 3 de dezembro de 2019.

A fim de ser evitada qualquer disrupcao, foi aprovado o Decreto-Lei n.° 169.°-A/2019, de
29 de novembro, permitindo-se, assim, “‘que se possam prorrogar os atuais titulos
habilitantes do transporte rodoviario de passageiros — as autorizagbes provisorias,
contratos de servico publico, nos termos latos admitidos pelo Regulamento — se, previamente
a tal prorrogacéo, for iniciado o procedimento de selec&o de novo operador de transporte

de passageiros,(...)".

Razao pela qual, resulta expressamente do artigo 2.° do Decreto-Lei n.° 169.°-A/2019,
de 29 de novembro, que, “Quando tenham sido, comprovadamente, iniciados os
procedimentos pré -contratuais de selecdo de operadores de servico publico ou de
contratualizacdo de servicos publicos de transportes, incluindo transporte escolar
guando incida em transporte publico, através da submisséo das pecas de procedimento
a parecer da Autoridade da Mobilidade e dos Transportes (AMT), nos termos na alinea
b) do n.° 2 do artigo 34.° do Decreto -Lei n.° 78/2014, de 14 de maio, na sua redacao
atual, antes de 3 de dezembro de 2019, as autoridades de transportes podem determinar
a prorrogacao dos instrumentos contratuais e das autorizagdes provisérias em vigor, até
a conclusdo dos mesmos procedimentos e ndo excedendo o prazo maximo de dois anos,
de forma a assegurar a manutengdo do servico publico de transporte de passageiros,

sem risco de disrupg¢ao ou disrupgéo efetiva.”

O Municipio de Guimardes promoveu a aprovacao das pecas procedimentais — nos dias

12 e 27 de setembro de 2019 — para langcamento do concurso publico para sele¢do do novo
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operador de transporte de passageiros com o qual ir4 celebrar um contrato de servico
publico, e remeteu as respetivas pecas para parecer prévio da AMT em 12 de novembro
de 20109.

E fé-lo, antes de 3 de dezembro de 2019, em cumprimento do legalmente previsto — cfr.
n.° 1 do artigo 10.° da Lei n.° 52/2015, de 9 de junho, que determina que “A autoridade
de transportes competente pode, por razdes de interesse publico relevante devidamente
fundamentado, autorizar a manutenc¢ao dos titulos de concessao para a exploracao do
servigo publico de transporte de passageiros por modo ferroviério atribuidos ao abrigo
do RTA, em regime de exploracao provisoéria, apos as datas resultantes da aplicacdo do
artigo anterior, ndo podendo o respetivo prazo de vigéncia terminar, em caso algum,

apos 3 de dezembro de 2019.”

De forma a continuar a ser assegurada a prestacdo do servigo publico de transporte de
passageiros, sem qualquer disrupgdo, e de acordo com o regime previsto no Decreto-
Lei n.° 169.°-A/2019, de 21 de novembro, a Camara Municipal de Guimaraes deliberou,
em 2 de dezembro de 2019, prorrogar as autorizagbes provisérias emitidas aos

operadores de transportes publicos:
» ARRIVA PORTUGAL - Transportes, Lda;
» TRANSDEV NORTE, Sa e
> TUG — TRANSURBANOS DE GUIMARAES — Transportes publicos, Lda.

Prorrogacdes essas concedidas até a conclusdo do procedimento de concurso publico e
entrada em funcionamento do operador ao qual venha a ser adjudicado, com o limite

maximo de 2 anos.

Ademais, tendo como fronteira aquele horizonte temporal, o Municipio Guimaraes,
enquanto Autoridade de Transportes competente quanto aos servicos publicos de
transporte rodoviario de passageiros de ambito municipal que se desenvolvam na
respetiva area geografica, esta a tomar todas as diligéncias necessarias de forma a

promover a abertura de um concurso publico.

E de sublinhar que, o Municipio de Guimardes pretende celebrar um acordo
interadministrativos com a Comunidade Intermunicipal do Ave e um Municipio com vista
a colaboragéo e coordenacdo de competéncias relativa a organizagcdo de um conjunto
de servigcos publicos de transporte rodoviario de passageiros cujo percurso entra no

territério de municipios imediatamente contiguos.

Decorre da clausula 10.2 da minuta de acordo, constante do processo, que o0 prazo de

vigéncia “(...) entra em vigor na data da sua assinatura e tem a duracéo de 5 (cinco)

4
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anos, renovando-se automaticamente, por iguais periodos, desde que nao seja

denunciado pro acordo de ambas as Partes.”

Ora, se a celebracdo do acordo em questéo visa o estabelecimento das regras sobre o
exercicio coordenado das competéncias das Partes enquanto Autoridades de
Transportes, nos termos do RISPTP, relativamente aos servigos publicos de transporte
de passageiros objeto do procedimento concursal, com o periodo de explora¢do de 10
anos, naturalmente, o prazo de vigéncia do referido acordo também deveria ser de 10

anos, por forma a minimizar riscos de disrupgao na prestagao dos servigos.

Conforme ja salientado, o concurso publico a promover pelo Municipio de Guimaraes —
enquanto Autoridade de Transportes —tem como objeto a concesséo de Servi¢o Publico
de Transporte Rodoviario de Passageiros, nos termos do Caderno de Encargos, o qual

se passara a analisar em lll).

DA ANALISE

a) O procedimento concursal e o contrato de servigo publico

O procedimento ora em analise (concurso publico), apresenta a especificidade de
apresentar duas fases, tendo em conta que os servi¢os de transporte de passageiros (de
ambito municipal) se encontram a ser prestados, pela empresa TUG, cujo contrato de

concessao (prorrogado em 2016) termina em 1 de marco de 2021.

Assim, ainda que o Concurso abranja as duas tipologias de Servicos (municipais e
urbanos), os municipais (prestados pelos TUG, até 1 de mar¢o de 2021, no ambito do
contrato em vigor) apenas poderdo ser (também) prestados pelo Adjudicatario a partir
dessa data. Ou seja, esta especificidade determina a necessidade de serem
considerados varios “momentos” relativos as duas fases do Contrato, com reflexos nos

Periodos Transitorios (Inicial e Final).

No que respeita aos aspetos econdmico-financeiros do procedimento (que deverao
conformar os fluxos financeiros do Contrato a celebrar, com especial relevancia no que
respeita aos pagamentos de compensagodes financeiras em razéo de OSP), verifica-se,
mesmo apds a apresentacdo de pedidos de esclarecimentos pela AMT a Entidade
Adjudicante, que subsistem algumas questbes que merecem ser refletidas e
ponderadas, antes que o procedimento de contratacdo publica seja efetivamente

lancado.

Com efeito, continua a verificar-se que a informacgéo prestada ainda n&o foi apresentada

de uma forma suficientemente desagregada, de modo a permitir a avaliacdo objetiva e
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transparente dos parametros que suportam o valor do Contrato e respetivas

compensacoes por OSP.
Concretizando.

Tendo em conta que o Contrato a celebrar tem duas fases (uma primeira fase, em que o
Adjudicatario apenas presta Servigos de ambito Municipal, ndo incluidos no contrato de
concessao celebrado entre o Municipio de Guimaraes e os TUG, passando a prestar,
também, a partir da segunda fase, Servigcos Urbanos, com efeitos a data do termo desse
contrato, i.e. a partir de 2 de margo de 2021), considera-se que devera ser explicitado,
tanto na fundamentacdo, como nas Pecas do Procedimento, quais as obrigacbes
inerentes a cada uma fases do Contrato.

Clarificagdo essa essencial, tendo em conta que a informacédo prestada em sede de
procedimento de contratac@o publica deve ser percetivel por todos os concorrentes, de
forma a permitir a elaboracdo de Propostas e a proporcionar um level playing field,

efetivamente, concorrencial.
Mais.

A referida “clareza”, em sede de procedimento, mitiga a necessidade de solicitagdo de
esclarecimentos, diminui a probabilidade de o concurso ficar “deserto”, bem como os

riscos de, no futuro, se promover uma deficiente execugdo contratual.

Razao pela qual, se apresentam os elementos relativamente aos quais considera a AMT

ser necessario apresentar uma reformulacdo e/ou elementos adicionais, a saber:

» O valor global do contrato de €91.898.474 (noventa e um milhdes, oitocentos e
noventa e oito mil, quatrocentos e setenta e quatro Euros), conforme clausula
49?2, deverdo ser desagregadas (quantificadas) as suas varias componentes (i)
compensacado OSP; (ii) proveitos relativos as atividades objeto da Concesséo,
nomeadamente as receitas resultantes da cobranca dos Tarifarios; (iii)
proveitos das atividades acessorias e (iv) outras compensacfes, atribuidas
pelo Estado ou por qualquer outra entidade publica, relativas as atividades

concessionadas.

» Devera existir uma estimativa da receita, com fundamentacédo na procura de

transporte publico de passageiros, para cada uma das fases.

» Deverd existir clarificacdo, nomeadamente, em Anexo ao Caderno de
Encargos, da caraterizacdo da Rede e identificacdo das Linhas e respetivos

veiculos quilometro, para cada uma das fases.
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» Desagregacdo da remuneracao (Euros/Vkm), para cada uma das fases.

Adicionalmente e tendo, ainda, em conta, a fundamentacao apresentada, e considerando
gue foram previstos dois Cenarios, um Moderado e outro Pessimista (tendo a opc¢éo sido
por este Ultimo), recomenda-se refor¢car o racional subjacente a tal opc¢do, tendo em
conta a sua relevancia para o calculo de compensacao OSP, explicitando, ainda, quais

0s pressupostos em termos de procura, tendo em conta as duas fases contratuais.

Note-se que a nao desagregacao de informacao no nivel que seria desejavel dificulta
antecipar se 0 modelo remuneratodrio e 0s pressupostos tidos em conta para calcular a
remuneragéo tém aderéncia suficiente a realidade, considerando que se trata de uma

rede nova, com obrigacdes igualmente novas.

Devera ainda sublinhar-se que o pagamento de obrigac6es de servico publico adicionais
— sujeito a novo contrato ou alteracdo contratual — ndo podem deixar de ser sujeitas a
parecer da AMT, assim como quaisquer pagamentos adicionais e/ou complementares
aos definidos no Contrato, nomeadamente, 0s que resultem de ajustamentos e/ou de
alteracao contratual, incluindo as respeitantes a modificacdes objetivas que se traduzam

no direito a reposicao do equilibrio econémico-financeiro do Contrato.

Sera também de incluir uma clausula que se destine a regular e prevenir situagfes de
sobrecompensacao, tal como existe para a situacéo de reposi¢éo do equilibrio financeiro
da concessdao, para evitar a subcompensagéo, o que colocaria em risco a qualidade do
servico, o cumprimento das obrigacdes contratadas e, no limite, a subsisténcia do proprio

contrato.

Esta necessidade de analise por parte da AMT |justifica-se, tendo em conta a
racionalidade do Regulamento e da sua declinacdo nacional através do RJSPTP, sendo
gue, um dos aspetos essenciais na afericdo das compensacdes financeiras atribuidas
em razdo de OSP, prende-se, precisamente, com a necessidade de evitar

sobrecompensacaos.
Continuando.

O artigo 3.° do RISPTP, em estrita consonancia com o artigo 2.° do Regulamento

aprova estabelece que:

5 Tendo igualmente em conta as orientagdes da Comissdo Europeia que referem que “Para a consecugido dos
objetivos do regulamento, ou seja, para garantir a seguranca, a boa relagéo custo-eficacia e a alta qualidade dos
servicos de transporte de passageiros, as autoridades competentes tém de zelar pela sustentabilidade econdémica
e financeira da prestacado desses servicos” Ponto 2.2.5. da Comunicagdo da Comissdo Orientagdes para a
interpretacdo do Regulamento (CE) n.° 1370/2007 relativo aos servigos.
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» «Autoridade de transportes» €é uma qualquer autoridade publica com
atribuicdes e competéncias em matéria de organizacéo, exploracao, atribuicéo,
investimento, financiamento e fiscalizagdo do servigco publico de transporte de
passageiros, bem como de determinacdo de obrigacdes de servi¢co publico e
de tarifarios numa determinada zona geografica 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;

» «Servico publico de transportes de passageiros municipal» € 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.

De acordo com o disposto no artigo 6.° do RISPTP, 0os municipios séo as autoridades
de transportes competentes quanto aos servicos publicos de transporte de
passageiros municipais, e nos termos do artigo 7.°, as comunidades intermunicipais
sdo as autoridades de transportes competentes quanto aos servigos publicos de

transporte de passageiros intermunicipais.

O Municipio de Guimarées, na qualidade de Autoridade de Transportes — nao delegou
gualquer competéncia enquanto tal — toma todas as diligéncias necessarias, ao abrigo
do RISPTP, para promover o Procedimento Concursal, e assim assegurar a prestacao

do servico publico de transporte de passageiros.

Neste sentido, e nos termos do disposto no artigo 10.° do mesmo Regime, 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 o exercicio partihado 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 adaptacgdes.

No caso sub judice, o Municipio de Guimardes ndo delegou qualquer competéncia
através de um contrato interadministrativo, tendo optado, exclusivamente, pela
celebracdo de acordos interadministrativos com outras autoridades de transportes,
acordos esses, que visam, conforme ja referido, a colaboracéo e coordenacdo de

competéncias relativa a organizacdo de um conjunto de servigos publicos de
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transporte rodoviario de passageiros cujo percurso entra no territério de municipios

imediatamente contiguos.

A este proposito, e sem prejuizo das atribuicbes e competéncias proprias da AMT,
enquanto regulador econémico independente, cabera as autoridades de transportes
criar e implementar as condi¢cbes legais e contratuais de base que permitam a
disponibilizacdo de servigcos de transportes enquadrados em termos equitativos,

concorrenciais e organizativos®.

Assim, tendo em conta os acordos interadministrativos celebrados entre o Municipio
de Guimardes e as Autoridades de Transportes/municipios adjacentes, estara
assegurada a integracéo e articulagdo de todos os servicos de transporte existentes,
com vista a manter e dar consisténcia a organizacdo do sistema de transportes na
regido e conformando-o com o RJSPTP, no ambito do procedimento concursal, ora

em andlise.

Relativamente as obrigacdes de servico publico e respetivas compensacgdes
financeiras, e considerando que o RJSPTP, designadamente, o artigo 3.° que

estabelece que:

» «Contrato de servi¢o publico», € um ou vérios atos juridicamente vinculativos
gue estabelecem o acordo entre uma autoridade de transportes competente e
um operador de servico publico, para atribuir a este Ultimo a gestdo e a
exploracao de determinado servigo publico de transporte de passageiros sujeito

a obrigacdes de servico publico;

» «Obrigacao de servigco publico», a imposicao definida ou determinada por uma
autoridade de transportes, com vista a assegurar determinado servigo publico
de transporte de passageiros de interesse geral que um operador, caso
considerasse 0 seu proprio interesse comercial, ndo assumiria, ou nao

assumiria na mesma medida ou nas mesmas condi¢des, sem contrapartidas;

» «Compensacao por obrigacao de servico publico», € uma qualquer vantagem,
nomeadamente financeira, concedida, direta ou indiretamente, por uma
autoridade de transportes a um operador de servico publico, através de
recursos publicos, durante o periodo de execug¢édo de uma obrigacéo de servigo

publico ou por referéncia a esse periodo;

6 A titulo de exemplo, o artigo 13.° do RISPTP estabelece que o planeamento e a coordenacdo do servico pablico de transporte
de passageiros, por cada autoridade de transportes, devem ser articulados com o servi¢o publico de transporte de passageiros
existente ou planeado na respetiva area geografica e pressupor a articulagéo e otimizagdo da exploracéo, visando a eficiéncia e
eficicia do servigo publico de transporte de passageiros no seu conjunto, independentemente da sua finalidade, natureza ou tipo
de exploragéo.
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» «Direito exclusivo», um direito que autoriza um operador de servi¢o publico a
explorar determinado servi¢co publico de transporte de passageiros numa linha,
rede ou zona especifica, com exclusdo de outros operadores de servico
publico.

Bem como, o artigo 23.° que refere, por seu turno, que “as autoridades de transportes
competentes podem impor obrigacBes de servigco publico ao operador de servigo
publico, as quais devem ser formuladas de forma expressa e detalhada, por referéncia

a elementos especificos, objetivos e quantificaveis”. E ainda,

E, ainda, o artigo 24.° que estabelece que “o cumprimento de obrigagdes de servigo
publico pode conferir o direito a uma compensacédo por obrigacéo de servigo publico,
a atribuir pela autoridade de transportes competente ao operador de servi¢co publico
respetivo (...) nos termos do anexo ao Regulamento e do Decreto-Lei n.° 167/2008, de

26 de agosto, alterado pela Lei n.° 64/2013, de 27 de agosto.

Referem os n.°%s 3 e n.°4 da referida disposicdo legal que “a compensagédo por
obrigacéo 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 obrigagéo de servico publico sobre os custos e as receitas do operador
de servigo publico”, sendo que as incidéncias “(...) sdo calculadas comparando a
totalidade de custos e receitas do operador de servico publico num cenério de
existéncia de obrigagdo de servigo publico, com os decorrentes de um cenario sem
existéncia de obrigacdo de servico publico e em que os servigcos abrangidos sao

explorados em condigées de mercado’.

O Regulamento estabelece, ainda, que devem ser definidas “claramente as obriga¢ées
de servico publico que os operadores de servigo 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 sobrecompensacgdes (...)” devendo aqueles parametros
ser determinados “(...) de modo a que cada compensag¢ao ndo possa, em caso algum,
exceder o montante necessario para a cobertura do efeito financeiro liquido sobre os
custos e as receitas decorrentes da execugdo das obrigacdes de servigco publico, tendo
em conta as respetivas receitas, conservadas pelo operador de servigo publico, e um

lucro razoavel”.

Estabelece, também, o anexo ao RJSPTP que, “para calcular as incidéncias

financeiras liquidas, a autoridade competente deve tomar como referencial as
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seguintes regras: custos incorridos em relacdo a uma obrigacao de servico publico ou
a um conjunto de obrigacdes de servico publico impostas pela autoridade ou
autoridades competentes, incluidas num contrato de servi¢o publico e/ou numa regra
geral, menos as incidéncias financeiras positivas geradas na rede explorada ao abrigo
da obrigagdo ou obrigacbes de servico publico em causa, menos as receitas
decorrentes da aplicacdo do tarifario ou quaisquer outras receitas decorrentes do
cumprimento da obrigagdo ou obrigagfes de servigo publico em causa, mais um lucro

razoavel’, igual ao efeito financeiro liquido”.

O n.° 3 do referido anexo releva ainda que “a execug¢do 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
sobrecompensacao ou a falta de compensacéo, devem, por conseguinte, ser tidos em
conta, ao proceder ao calculo da incidéncia financeira liquida, os efeitos financeiros

quantificaveis sobre as redes do operador”.

Por outro lado, 0 n.° 5 do anexo estabelece que “a fim de aumentar a transparéncia e
de evitar subvencdes cruzadas, quando um operador de servico publico explora
simultaneamente servi¢os sujeitos a obrigacdes de servigo publico de transportes que
beneficiam de compensacéo e outras atividades, a contabilidade dos referidos servigos

publicos deve ser separada, satisfazendo, no minimo, as seguintes condigdes:

» As contas correspondentes a cada uma destas atividades de exploracdo 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 servico
publico ndo podem, em caso algum, ser imputados ao servigco publico em

causa,

» Os 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 compensagéo deve incentivar

a manutencdo ou o desenvolvimento de uma gestéo eficaz por parte do operador de

7 Segundo o Regulamento, “Por «lucro razoavel» entende-se uma taxa de remuneragdo do capital que seja habitual no setor

num determinado Estado-Membro, e que deve ter em conta o risco, ou a inexisténcia de risco, incorrido pelo operador de servigo
publico devido a intervengao da autoridade publica”.

11
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servico publico, que possa ser apreciada objetivamente, e uma prestacdo de servicos

de transporte de passageiros com um nivel de qualidade suficientemente elevado’.
b) O Caderno de Encargos

O contrato a celebrar com o operador selecionado assumira a natureza de contrato de
concessao de servico publico de transporte de passageiros, nos termos do disposto
na Lei n.° 52/2015, de 9 de junho, cujo contrato a celebrar ter4 a duracao de 10 anos,
com o periodo de transi¢éo definido na Clausula 9.2.

Periodo de transi¢do esse que, tem por objetivo garantir que a saida dos operadores que
atualmente asseguram 0s servigcos que serdo objeto do contrato e o inicio da operacdo
objeto deste contrato, se processara sem disrupcdes, permitindo ao adjudicatario do
concurso preparar adequadamente o inicio da operacdo, enquanto o servigo ainda é

assegurado pelos operadores atuais.

No entanto, tal periodo de transicdo ndo parece claro, e como tal, devera ser clarificado,
considerando que se trata de um elemento fundamental para 0s concorrentes
apresentarem as suas propostas, sendo, por isso, essencial estar devidamente definido
— Periodo de Transicéo Inicial — para qualquer um dos servigos, seja o municipal, seja o

urbano.

Atendendo ao valor do contrato, deverdo ser salvaguardadas todas as regras

decorrentes do controlo financeiro preconizado pelo Tribunal de Contas.
Vejamos agora o clausulado do C.E. mais detalhadamente.

A Clausula 18.2 estabelece que o servigo publico esta sujeito as obrigacfes de servico
publico (OSP) expressamente impostas, designadamente, a obrigacdo de operar a
Rede, assegurar um servico de transporte de qualidade, seguranca, fiabilidade, sem
qualquer interrupcao ou quebra, a obrigacdo de disponibilizar os titulos de transporte e
aplicar as tarifas previstas, a obrigacdo de prestar a informacdo aos passageiros, bem

como as referentes ao Livro de Reclamacdes.
A Clausula 19.2 estabelece, ainda, Obrigacdes de Servico Publico Adicionais.

A Clausula 21.2 define claramente o Plano de Rede e Oferta, bem como a Capacidade

de Transporte.

A Clausula 22.2 obriga a Concessionaria a elaborac¢do anual de uma proposta de Plano
de Rede e Oferta para 0os 12 meses subsequentes, com eventuais propostas de

adaptacdao.
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A clausula 28.2 prevé todo um conjunto de regras (exaustivas) sobre o relacionamento

com 0s passageiros e respetivas reclamacoes.

A Clausula 31.2 estabelece as condicbes para a subcontratacdo da prestacdo de

servicos, incluindo os respetivos limites, resultantes do Regulamento.

A Clausula 45.2 estabelece o dever da Concessionéria em explorar o Servi¢o Publico de
acordo com os Titulos e Tarifas definidos no Anexo 7, nomeadamente no que se refere

aos valores méaximos a praticar e respetivas regras de atualizacao.

\

A Clausula 47.2 obriga a implementacdo em toda a frota de veiculos utilizada na
exploracao do Servico Publico, de sistemas de bilhética com requisitos devidamente
definidos.

A Clausula 49.2 estabelece que os proveitos diretos das atividades da concessao

revertem a favor da Concessionaria.

A Clausula 50.2 define as regras pelas compensagfes devidas pelo Concedente por
Obrigagdes de Servico Publico, estabelecendo a Clausula 51.2 a forma como serao feitos

tais pagamentos.

O direito & Reposicéo do Equilibrio Financeiro esta consagrado na Clausula 55.2, onde

se estabelece, expressamente, as condigbes em que tal sera devido.

De forma a que nunca haja qualquer disrupc¢éo na prestagédo dos servigos de transporte,
as clausulas 56.2 e 58.2, estabelecem os periodos de transicdo inicial e final,

respetivamente.

Quanto ao periodo de exploragédo — periodo durante o qual a Concessionaria se obriga
a explorar o Servico Pubico e demais atividades objeto do contrato de concessao — é

estabelecido na Clausula 57.2 em 10 anos.

Quanto aos poderes de direcdo do Concedente, ao dever geral de informacdo ao
Concedente, a fiscalizacdo e respetiva monitorizacdo, estdo descritos com grande
detalhe nas Clausulas 61.2, 62.2 e 63, 0 que potencia a execu¢ao do contrato de acordo

com o interesse publico subjacente.

Mais, a Concessionaria esta obrigada a realizacdo de uma auditoria externa anual,
conforme resulta da Clausula 64.2, o que permite a andlise da execucéo contratual, e se
for caso disso, a correcdo de situagdes pontuais, bem como, ajustamentos pontuais a

sua execucao.

Quanto as obrigagcbes de monitorizacdo e reporte, destaca-se a prevista na Clausula

66.°, onde se obriga a Concessionaria a remeter, anualmente, ao Concedente e em
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suporte informatico, a versdo do Modelo Financeiro atualizado com base em toda a

informacéo histérica — devidamente certificada pelo ROC.

N&o obstante o Caderno de Encargos integrar uma clausula — 70.2 — relativa as multas
contratuais — tipificada, porém, de forma minimalista no Anexo 10, uma vez que as
restringe, exclusivamente, ao ndo cumprimento dos indicadores de desempenho — néo
estabelece qualquer graduacédo em fungéo da sua gravidade, conforme dispfe o artigo
45.°do RISPTP.

Os incumprimentos tipificados na clausula 70.2 n.° 1 do Caderno de Encargos, deveriam
estar graduados em leves, graves e muito graves, com o correspondente valor minimo e
maximo de multa a aplicar a cada um, em fun¢éo dos indices de gravidade, podendo o

incumprimento, em Ultima andlise, gerar, ainda, a resolucéo unilateral do contrato.
Vejamos.

O n.° 1 do artigo 70.° do Caderno de Encargos determina a aplicagdo de uma multa —
com montante a variar entre um minimo de 5€ e um maximo de 100.000€, cujo intervalo
se considera desproporcional - pelo incumprimento, mora e/ou cumprimento defeituoso
imputavel a Concessionaria, de quaisquer obrigagdes emergentes do contrato, ou de
determinagbes do Concedente, independentemente de qualquer classificagdo dos

deveres violados e respetiva graduagéo.

Quanto a graduagéo, e ndo obstante o n.° 7 da Clausula 69.2 elencar todo um conjunto
de situacdes (obrigagbes), classificando-as, em caso de incumprimento, como uma
grave violagdo, ndo determina, contudo, 0 montante minimo e méaximo do valor da multa

a aplicar.

Também nao é feita qualquer tipificacdo das obrigacdes cujos incumprimentos se

consideram leves e muito graves, e respetivos valores das multas (minimos e maximos).

A titulo de exemplo, tipificam-se algumas infracbes relevantes que deveriam ser
tipificadas na clausula multas contratuais, de forma graduada — com os montantes

minimo e maximo da multa a aplicar — e em funcao da sua gravidade:

INFRACOES CONSIDERADAS LEVES

» Nao manter em perfeitas condicdes de higiene e limpeza todos os

equipamentos moveis afetos ao servico;

» A auséncia ou incorrecdo na higiene ou decoro dos funcionarios do prestador

gue tenham contacto direto com os utentes;
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>

A falta de consideracdao, respeito ou amabilidade, para com o publico por parte

dos citados funcionarios;

O atraso atribuido ao prestador no fornecimento de dados de estudo solicitados
pela entidade adjudicante;

A verificacdo de que num veiculo em servico, algum passageiro carece de
bilhete ou titulo de transporte valido, salvo quando isso se deva a uma
circunstancia extraordinaria ou causa justificada e ndo a negligéncia do

prestador;

O consentir que ocorram desvios ao itinerario estabelecido, sem causa

justificada e sem reiteracdo por cada veiculo, no mesmo dia.

INFRACOES CONSIDERADAS GRAVES

>

>

Cometer trés ou mais faltas leves que sejam da mesma natureza;

Incumprimento do disposto no plano de manutencdo, a apresentar pelo
prestador, referente & manutencao da frota;

A falta de observacao do disposto quanto a livros de reclamacdes;

Qualquer obstrucdo do prestador ao trabalho de inspecdo da entidade

adjudicante;

Incumprimento do disposto na clausula relativa aos horarios de passagem nos

termos e percentagens ai previstas;

A diminuicdo do servigo estabelecido para cada carreira que se mantenha

durante mais de trés horas consecutivas, por causa atribuivel ao prestador;

Atrasos atribuiveis a empresa, no inicio de um servi¢o ou conclusdo do mesmo,
superiores a dez minutos por cada veiculo, durante dois dias seguidos.
Considerar-se-a igualmente como falta grave se a situacao descrita ocorrer em

trés dias interpolados dentro da mesma semana;

Adiantamentos, atribuiveis a empresa, no inicio de um servico ou conclusdo do
mesmo, durante dois dias seguidos por cada veiculo. Considerar-se-a
igualmente como falta grave se a situacdo descrita ocorrer em trés dias

interpolados dentro da mesma semana;

Ocorréncia de desvios do itinerario estabelecido, sem causa justificada, por

cada veiculo, em dois dias seguidos. Considerar-se-a igualmente como falta
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grave se a situacao descrita ocorrer em trés dias interpolados dentro da mesma

semana,

» Todas as demais situacfes que sejam resultantes de um comportamento

negligente, reiterado, por parte do concessionario, seu funcionario ou agente;

O incumprimento, total ou parcial, pelo prestador, das proibicbes estipuladas
no Codigo dos Contratos Publicos, assim como a omisséo de ac¢des que sejam
obrigatérias nos termos desse Caodigo;

O atraso, por parte do prestador, no cumprimento dos prazos expressamente
estabelecidos no presente caderno de encargos ou impostos por qualquer
disposicao legal ou regulamentar, ou decisdo administrativa, quando tal atraso
se prolongue por mais de metade do prazo estabelecido para o cumprimento.

INFRACOES CONSIDERADAS MUITO GRAVES

» A Afetacdo dos veiculos a outras atividades alheias ao objeto do contrato sem

consentimento do prestador;
A cobranca de precos ou tarifas diferentes das definidas;

Nao admisséo ao gozo do servico de qualquer utente que retna as condicbes

regulamentares;

Trespasse ou cedéncia da totalidade, ou parte, dos servi¢os objeto do contrato

a terceiros, sem o consentimento da entidade adjudicante;
Cessacéo de algum modo do servico, salvo causa de for¢ca maior;

Desobediéncia das ordens de alterac@o do servi¢o, nos termos determinados

pela entidade adjudicante;

Adulteracéo, atribuivel ao prestador, do nimero de quilémetros realizados ou
de passageiros transportados, bem como de qualquer outra informagéo que

deva facultar a entidade adjudicante;

Emisséo de bilhetes ou titulos de transporte ndo autorizados pela entidade

adjudicante;
Adulteracao da documentacao econdémica que o prestador deva proporcionar;

Utilizacdo, no servico, de um veiculo que ndo cumpra as licencas necessarias

ou as caracteristicas técnicas definidas e contratualizadas;
N&o iniciar os servigos contratados dentro do prazo estipulado para o efeito;

Fraude na execucado do servico;
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» Falta de comunicacéo pelo prestador das alteracdes e anomalias, que ponham

em causa o regular e bom funcionamento do servico;

» Atrasos atribuiveis & empresa, no inicio de um servigo ou conclusdo do mesmo,
superiores a dez minutos por cada veiculo, sempre que essa infracdo se

cometa durante trés dias, consecutivos, durante a mesma semana;

» Adiantamentos atribuiveis a empresa, no inicio de um servigo ou concluséo do
mesmo, sempre que essa infragdo se cometa durante trés dias consecutivos,

durante a mesma semana;

» Ocorréncia de desvios do itinerario estabelecido, sem causa justificada, por

cada veiculo, durante trés dias consecutivos, durante a mesma semana;

» Obstrucdo reiterada do prestador ao trabalho de inspecédo da entidade

adjudicante.

83. A Clausula 72.2 do Caderno de Encargos estabelece, com detalhe, as circunstancias
consideradas de for¢ca maior e que, como tal, justificam incumprimentos por parte da

Concessionaria.

84. As regras de modificacdo e extingdo do contrato estdo devidamente previstas nas
clausulas 73.2 (Resgate), 74.2 (Modificagdo do contrato), 75.2 (Sequestro), 76.°, 77.2 e

78.2 (resolucéo por qualquer uma das partes e caducidade) e 79.2 (Reversao).

Em suma,

85. Afigura-se que, do ponto de vista formal e de enquadramento institucional, nada

havera a apontar quanto a iniciativa da promocao de um procedimento concursal

pelo municipio enguanto Autoridade de Transportes, uma vez que, sem prejuizo das

atribuicbes e competéncias préprias da AMT, enquanto regulador econdmico
independente, cabera as préprias Autoridades de Transportes criar e implementar as
condi¢cOes legais e contratuais de base que permitam a disponibilizacdo de servicos de

transportes enquadrados em termaos equitativos, concorrenciais e organizativoss.

86. O artigo 23.° do RIJSPTP estabelece, por seu turno, que "as autoridades de transportes

competentes podem impor obrigac6es de servico publico ¢ ao operador de servico

8 A titulo de exemplo, o artigo 13.° do RISPTP estabelece que o planeamento e a coordenago do servigo pablico de transporte
de passageiros, por cada autoridade de transportes, devem ser articulados com o servico publico de transporte de passageiros
existente ou planeado na respetiva area geografica e pressupor a articulagéo e otimizagdo da exploracéo, visando a eficiéncia e
eficacia do servigo publico de transporte de passageiros no seu conjunto, independentemente da sua finalidade, natureza ou tipo
de exploracao.

9 Tal como referem as Orientacdes da Comiss&o "Conforme dispde o artigo 14.° do TFUE, «a Uni&o e os seus Estados-Membros,
dentro do limite das respetivas competéncias e no &mbito de aplicacéo dos Tratados, zelaréo por que esses servicos [de interesse
economico geral] funcionem com base em condigdes, nomeadamente econémicas e financeiras, que lhes permitam cumprir as
suas missfes»". 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, execucdo e organizagdo de servicos de interesse econdémico geral de uma
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publico, as quais devem ser formuladas de forma expressa e detalhada, por referéncia a

elementos especificos, objetivos e quantificaveis".

Por outro lado, o artigo 24.° do RISPTP estabelece que "o cumprimento de obrigacbes
de servigo publico pode conferir o direito a uma compensacao por obrigacdo de servico
publico, a atribuir pela autoridade de transportes competente ao operador de servico
publico respetivo”, nos termos do anexo ao Regulamento e do Decreto-Lei n.° 167/2008,
de 26 de agosto, alterado pela Lei n.° 64/2013, de 27 de agosto.

Acresce que, segundo o Artigo 20.° do RJISPTP, o contrato de servigo publico pode
assumir a natureza de contrato de concessdo de servico publico de transporte de
passageiros e de contrato de prestacao de servico publico de transporte de passageiros,
sendo que:

» “Considera-se contrato de concessdo de servigo publico de transporte de
passageiros aquele em que o operador de servico publico se obriga a explorar
0 servigo publico de transporte de passageiros, em condi¢gfes e por um periodo
determinados pela autoridade de transportes competente, em nome proprio e
sob sua responsabilidade, sendo remunerado, total ou parcialmente, pelas

tarifas cobradas aos passageiros;

» Considera-se contrato de prestacdo de servico publico de transporte de
passageiros aquele em que o operador de servi¢co publico se obriga a prestar
0 servigo publico de transporte de passageiros em condi¢gdes e por um periodo
determinados pela autoridade de transportes competente, mediante o

pagamento de uma determinada remuneragéo por parte da mesma".

O artigo 21.° do RISPTP estabelece que o contrato de servigo publico é obrigatoriamente
reduzido a escrito, dele devendo constar de forma clara os direitos e obrigacdes de cada
uma das partes e as caracteristicas do servico publico de transporte a prestar,
designadamente, e quando aplicavel, o modelo de remuneracgéo do operador de servico
publico, incluindo a eventual compensacgao por obrigacdes de servigo publico previstas

no contrato e os critérios para a sua determinacao, quando sejam impostas.

A distingdo entre o tipo de contratos supra referidos assenta na dicotomia entre contratos

"gross cost" e "net cost”, em que nos primeiros:

forma que atenda tanto quanto possivel as necessidades dos utilizadores (...). Assim, no quadro definido pelo regulamento (CE)
n © 1370/2007, os Estados-Membros beneficiam de uma ampla margem de discricionariedade na definicdo das obriga¢des de
servigo publico em sintonia com as necessidades dos utentes.
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> A retribuicdo do operador é baseada (principalmente) no nivel de producdo

realizado, designadamente o nimero de veiculos/km anuais;

A autoridade de transportes mantém a totalidade ou a maioria do risco

comercial, ficando com a receita tarifaria;

A autoridade de transportes realiza o planeamento, a definicdo e a atualizacéo

da rede, da oferta e dos tarifarios e a sua integracdo com outros operadores;

Os operadores, ndo tendo que suportar o risco comercial (que ndo controlam),
tendem a requerer um nivel de remuneracdo mais reduzido do que no "net

cost";

O maior incentivo do operador € a otimizacdo da eficiéncia e dos custos de
producdo, em que a remuneragdo do operador é indiferente da rentabilidade

de cada linha;

Pode minimizar efeitos negativos resultantes assimetrias de informagédo entre
0 operador e a autoridade de transportes, no que concerne as contas da
prestacdo de servigos.

91. Quanto a este proposito, refere a Comunicacdo da Comisséo, quanto a implementacao

do Regulamento 10:

» "Segundo o artigo 5.°, ponto 1, alinea b) da Diretiva 2014/23/UE, «concess&o

de servicos» € um contrato a titulo oneroso celebrado por escrito, mediante o
gual uma ou mais autoridades ou entidades adjudicantes confiam a um ou mais
operadores econdémicos a prestacdo e a gestdo de servicos distintos da
execucdo de obras a que se refere a alinea a) do mesmo artigo e cuja
contrapartida consiste, quer unicamente no direito de exploracdo dos servigos
gue constituem o objeto do contrato, quer nesse direito acompanhado de um
pagamento. A mesma disposicado precisa ainda que a adjudicacdo de uma
concessdo de obras ou de servicos envolve a transferéncia para o
concessionario de um risco de exploracao dessas obras ou servicos que se
traduz num risco ligado a procura, a oferta, ou a ambas, que se considera que
0 concessionario assume o risco de exploracdo quando, em condi¢cées normais
de exploracdo, ndo ha garantia de que recupere os investimentos efetuados ou
as despesas suportadas com a exploracdo das obras ou servicos que séo

objeto da concessédo e que a parte do risco transferido para o concessionario

10 http ://ec.europa.eu/transport/sites/transport/files/themes/passengers/news/doc/2015-07-03-stricter-enforcement-pax
rights/guidelines pt.pdf
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deve envolver a exposicdo real a imprevisibilidade do mercado, o que implica
gue quaisquer perdas potenciais incorridas pelo concessionario ndo sejam

meramente nominais ou insignificantes;

» Esta distincdo entre contratos (publicos) de servigos e concessdes é importante
dado que, de acordo com o artigo 10.° n.° 3 da Diretiva 2014/23/UE, esta ndo
se aplica as concessdes de servigcos publicos de transporte de passageiros na
acecao do Regulamento (CE) n.° 1370/2007. A adjudicagcéo de concessdes de
servigos para a prestacdo destes servigos publicos rege-se, exclusivamente,
pelo regulamento (CE) n.° 1370/2007;

» A organizagdo de um concurso aberto a todos os operadores, transparente e
sem discriminacfes, na acecdo do artigo 5.° n.° 3, permitirdA normalmente
minimizar a compensagao que as autoridades competentes terdo de pagar ao
prestador de servigcos para obterem o nivel de servico publico imposto pelo
caderno de encargos, obviando assim a sobrecompensacao. Neste caso, ndo
h& necessidade de aplicar as regras relativas & compensagao previstas no

anexo do reqgulamento.”

Nesse sentido, na generalidade, a distingdo entre uma concesséo de servi¢o publico
e a prestacao de servigcos!! assenta, sobretudo, na distribuicdo do risco e na detencéo
da receita tarifaria, sendo que na prestacéo de servi¢os a autoridade é responsavel por
ambos, salvaguardando a sua posi¢do pela obtencdo do melhor prego através de um

procedimento concursal, aberto, transparente nao discriminatorio.

No caso em apreco, e ndo obstante haver lugar ao pagamento de compensacgdes
financeiras, a Concessionaria, nos termos do disposto na clausula 49.2 do Caderno de
Encargos, serd remunerada, pelo valor resultante da cobrancga dos tariférios, o que

significa que o modelo escolhido é o de “net cost”.

Considerando os dados disponibilizados pelo Municipio — valor do contrato e critérios de
adjudicacao —, a partida, estamos perante o permitido pelo direito e pela jurisprudéncia
europeia, existindo obrigagfes contratuais clara e objetivamente definidas, afigurando-
se nao se conferir vantagem econémica suscetivel de favorecer a empresa beneficiaria
em relacdo a empresas concorrentes em igualdade de circunstancias (desde logo porque
o beneficio — compensacao e direito de exploracdo — ndo é atribuido diretamente ou
imposto mas na sequéncia de procedimento concursal), e perante remuneracfes que

nao ultrapassam o necessario para cobrir 0s custos ocasionados com o servico publico,

11 Comunicag&o interpretativa da Comiss&o sobre a aplicacdo do direito comunitario em matéria de contratos publicos e de
concessoes as parcerias publico-privadas institucionalizadas (PPPI). (Texto relevante para efeitos do EEE) (2008/C 91102).
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incentivando o operador a procurar a eficiéncia na prestacao de servicos, diminuindo os

custos, potenciando receitas indiretas e evitando o pagamento de penalizacoes.

Por outro lado, considera-se que as obriga¢cdes contratuais estando, a partida, definidas
com clareza, sendo estabelecidos antecipadamente e de modo objetivo e transparente
0s parametros correspondentes a remuneracdo da Concessionaria pela prestacdo de
servicos, bem como, os termos concretos que permitem aplicar san¢cdes ou penalidades
pelo incumprimento de obrigacBes contratuais, sem prejuizo da desejavel tipificacdo dos
incumprimentos em funcdo da gravidade e respetivos montantes, minimos e maximos,

das multas a aplicar.

c) Outras consideracdes

Acresce que, de forma a garantir um procedimento equitativo, aberto e transparente, e
ainda que o municipio se comprometa nesse sentido, reforga-se que 0s concorrentes
deverdo ter uma nogdo genérica da performance e de custos e receitas envolvidos na
exploracgdo deste servico de transporte, para poderem formular a sua proposta. E certo
gue nao se podera colocar em desvantagem concorrencial o atual operador (que podera
ser um concorrente) mas tera de existir informagéo suficiente a todos os concorrentes,

se estes assim o desejarem?2,

Nesse sentido, 0 municipio deve monitorizar adequadamente o procedimento concursal
bem como o tratamento equitativo de todos os concorrentes, de forma a evitar a
apresentagcdo de apenas uma proposta (tal como refere a Comissdo nas suas

orientacdes a aplicacdo do Regulamento!3).

Por outro lado, na execucdo contrato, deve existir uma adequada monitorizacdo, de
todos 0s pressupostos e variaveis necessarias ao calculo de indicadores de performance
e suas penalizacdes, ndo sO6 para poder melhor preparar futuros procedimentos
concursais, como também para avaliar a existéncia de necessarios incentivos a uma
gestao eficaz por parte do operador e garantir um nivel de qualidade suficientemente

elevadal4.

12 Tal como referem as Orienta¢cdes da Comissdo ja citadas "Para tornar o processo de concurso mais transparente, as
autoridades competentes deverdo fornecer aos concorrentes potenciais todos os dados técnicos e financeiros pertinentes,
incluindo as informacdes sobre a reparticdo de custos e receitas, para os ajudar a prepararem as suas propostas."

13 *As autoridades competentes deverdo, pois, ser particularmente vigilantes quando haja indicios claros de concorréncia
falseada, por exemplo se apenas for apresentada uma proposta. A Comissao também estaria, em tais casos, mais inclinada a
averiguar as circunstancias concretas do processo de concurso”.

14 Segundo as OrientagBes da Comiss&o, ja citadas, "As autoridades competentes s&o obrigadas a verificar a observancia das
condi¢cfes contratuais durante a vigéncia dos contratos de servigo publico. Para ajudar a efetuar estas verificagdes de forma
normalizada, poderao criar-se ferramentas informaticas".

21



99.

100.

101.

102.

103.

104.

AUTORIDADE
O MOBILIDADE
E DOS TRANSPORTES

Por outro lado, sugere-se, ainda, a inclusao de diversos indicadores de monitorizacéo e
supervisao, tal como consta da Informacdo as Autoridades de Transportes de 27 de
setembro de 201815 uma vez que se entende que poderdo auxiliar na supervisdo e
fiscalizacdo de contratos de servico publico, naturalmente adaptando aos modos e aos
diversos circunstancialismos locais, podendo tal ser relevante para a potenciacdo das

respetivas fun¢bes organizativas da Autoridade de Transportes.

Por outro lado, considera-se vantajosa a introducdo de mecanismos periddicos da
afericdo de incumprimentos, ou seja, além da definicdo dos periodos (mensal, trimestral
etc) da recolha de informagé@o quanto & execucgdo contratual, sera de ponderar que a
afericdo do incumprimento de obrigacdes contratuais seja efetuada paralelamente e ndo
apenas anualmente, sob pena de que largos periodos de incumprimento permanente ou

interpolado possam ser diluidos numa afericdo baseada num prazo mais alargado.
d) Racionalidades basilares da regulagdo econdmica independente

O Caderno de Encargos e o Programa de Concurso estdo devidamente enquadrados na
legislacdo nacional e europeia e, a partida, dao resposta favoravel a cada uma das
racionalidades basilares e estruturantes da metodologia de regulacdo econdmica
independente da AMT (investidores; profissionais/utilizadores/utentes/consumidores
elou cidadéos; contribuintes).

Quanto a investidores, tendo em conta os elementos disponibilizados, afigura-se que
estdo criadas as condigbes para a manutencdo do desenvolvimento do servico de
transporte de passageiros, criando as condi¢cdes de estabilidade necesséarias ao

investimento na rede de transportes.

Por outro lado, o facto de se clarificarem e especificarem as condi¢gdes de exploracao de
um operador de transportes e, consequentemente, com as Autoridades de Transportes,
confere um quadro de transparéncia, estabilidade e previsibilidade, estando acautelado
0 adequado relacionamento com outros operadores de transportes no mesmo mercado,
o efetivo cumprimento das regras contratuais e legais, nacionais e europeias, € um
exercicio de regulacdo, supervisdo e organizacdo de sistema atento a eventuais

distor¢des concorrenciais.

No que se refere a utilizadores/utentes/consumidores elou cidadéos, o facto de o
sistema ser gerido em articulagcdo com entidades com maior proximidade, com regras
claras e submetidas a concorréncia, podera potenciar a oferta de um melhor servico,

adequando a oferta a procura de forma mais proficua, dindmica e eficaz. Naturalmente

15 https://www.amt-autoridade.pt/media/1777/csite_indicadores_monitorizacao_supervisao_at.pdf
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gue a existéncia ou crescimento dos beneficios decorrerd do acompanhamento da

execucdo contratual.

Ademais, o exercicio dos poderes regulatérios da AMT em articulagdo com os poderes
organizacionais do municipio, cada qual no ambito das respetivas competéncias, podera
permitir, potencialmente, uma melhor promocdo dos direitos e interesses dos
consumidores, utilizadores do transporte publico, mas também, indiretamente, daqueles
gue possam beneficiar da existéncia de uma rede de transportes publicos eficiente no
municipio.

Também no interesse daqueles, como dos contribuintes, a prestacéo do servico publico
de transporte de passageiros, com base numa definicdo transparente e objetiva das
obrigagfes contratuais, bem como sustentada em obriga¢gfes de reporte de informacéao,
e de mecanismos de fiscalizagédo e sancionamento, podera potenciar uma melhor gestdo
dos dinheiros publicos e, consequentemente, assegurar a sustentabilidade da oferta de

transportes a populacao.

DAS DETERMINACOES / RECOMENDAGCOES

Assim, considerando-se a analise de compliance, bem como a ponderacdo das

racionalidades basilares supra referidas, a AMT determina o seguinte:

i) Considerando que a celebracdo do acordo interadministrativo visa o
estabelecimento das regras sobre o exercicio coordenado das competéncias das
Partes enquanto Autoridades de Transportes, nos termos do RJSPTP,
relativamente aos servicos publicos de transporte de passageiros objeto do
procedimento concursal, com o periodo de exploracdo de 10 anos, naturalmente,
o prazo de vigéncia do referido acordo também deveria ser de 10 anos, por forma
a minimizar riscos de disrupgdo na prestacdo dos servicos, 0 que se determina.

i) Tendo em conta que o Contrato a celebrar tem duas fases (como ja referido, uma
primeira fase, em que o Adjudicatério apenas presta Servigos de &mbito Municipal,
nao incluidos no contrato de concessao celebrado entre o Municipio de Guimaraes
e os TUG, passando a prestar, também, a partir da segunda fase, Servicos
Urbanos, com efeitos a data do termo desse contrato, i.e. a partir de 2 de marco
de 2021), considera-se que devera ser explicitado, tanto na fundamentacdo, como
nas Pecas do Procedimento, quais as obriga¢cdes inerentes a cada uma fases do
Contrato;

i)  No que se refere ao valor global do contrato de €91.898.474 (noventa e um milhdes,

oitocentos e noventa e oito mil, quatrocentos e setenta e quatro euros), conforme
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clausula 492, deverdo ser desagregadas (quantificadas) as suas varias
componentes (i) compensacdo OSP; (ii) proveitos relativos as atividades objeto da
Concessdo, nomeadamente, as receitas resultantes da cobranca dos Tarifarios;
(iii) proveitos das atividades acessorias e (iv) outras compensacdes, atribuidas
pelo Estado ou por qualquer outra entidade publica relativas as atividades
concessionadas;

iv) Devera existir uma estimativa da receita, com fundamentagdo na procura de
transporte publico de passageiros, para cada uma das fases;

v) Devera ser clarificado o Anexo ao Caderno de Encargos da caraterizacdo da Rede
e identificacdo das Linhas e respetivos veiculos quilometro, para cada uma das
fases;

vi) Devera ser considerada a desagregacao da remuneracdo (Euros/Vkm) para cada
uma das fases;

vii) Uma vez que, na fundamentacdo apresentada foram evidenciados dois cenarios,
um “Moderado” e outro “Pessimista” (e tendo-se optado por este Ultimo),
determina-se que seja refor¢ado o racional subjacente a tal opcao, tendo em conta
a sua relevancia para o célculo de compensacao OSP, explicitando, ainda, quais
0S pressupostos em termos de procura, tendo em conta as duas fases contratuais;

viii) Determina-se a inclusdo de uma Clausula que vise prevenir situacdes de
sobrecompensacao, tal como existe para a situacdo de reposicao do equilibrio
financeiro da concessdao, para evitar a subcompensacao, o que colocaria em risco
a qualidade do servico, o cumprimento das obrigagcfes contratadas e, no limite, a
subsisténcia do préprio contrato;

iX) Quanto ao periodo de transicao previsto na Clausula 9.2, considera-se que tal
periodo ndo parece claro, e como tal, devera ser clarificado, considerando que se
trata de um elemento fundamental para 0s concorrentes apresentarem as suas
propostas, sendo, por isso, essencial, estar devidamente definido — Periodo de
Transicao Inicial — para qualquer um dos servigos, seja 0 municipal, seja o urbano;

X) A clausula referente as multas apresenta-se elencada de forma minimalista, (ndo

obstante o Anexo 10 estabelecer uma graduacdo da gravidade dos
incumprimentos, restringe-os as penalidades aplicaveis aos atrasos ou a nao
realizacdo do servico), determinando-se, por isso, que se faca uma lista mais
exaustiva da tipificacdo de incumprimentos suscetiveis de se aplicar uma

penalidade. Também se verifica que que as_multas ndo estdo graduadas, de

forma objetiva, em fungdo da gravidade — leve, grave e muito grave — do

incumprimento e da respetiva aplicacdo da sancdo/multa, razdo pela qual se

sugere que a Clausula do Caderno de Encargos relativa as multas seja revisto em
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conformidade com o modelo proposto (cfr. sugestbes constantes dos pontos 72-
77 do presente Parecer), com a ponderacdo da gravidade da infracdo a que se

refere o n.° 7 do artigo 45.° do RISPTP; e por ultimo,

xi) Recomenda-se que seja efetuado um acompanhamento rigoroso no sentido de

aferir, a todo o tempo, incluindo no desenvolvimento do procedimento concursal, a
compliance com as normas legais nacionais e europeias, bem como das
disposicbes contratuais, sem prejuizo da avaliacao prévia a celebragéo contratual,
nos termos da Lei n.° 19/2012, de 8 de maio.

V) DAS CONCLUSOES

A)

B)

C)

D)

No que concerne ao objeto especifico deste parecer, afigura-se, a partida, que as
pecas procedimentais relativas ao procedimento concursal a lancar pelo Municipio
de Guimardes estdo em compliance com enquadramentos legais em vigor, de
acordo com a informagé&o prestada, de modo a ser dada a continuidade do servico

publico de transporte de passageiros;

De referir, igualmente, que a referida compliance afere-se ndo apenas na definigcdo
inicial dos termos daqueles instrumentos legais e contratuais, mas também na sua
preparagdo no ambito do desenvolvimento do procedimento concursal, na sua
efetiva execucdo, implementacgéo e eventual revisdo (mesmo que programada e
periddica), designadamente, na monitorizacdo do cumprimento de obrigacdes

contratuais, na fiscalizagdo e sancionamento das mesmas;

Sem prejuizo das atribuicbes e competéncias proprias da AMT, enquanto
regulador econémico independente, cabe as autoridades de transportes criar e
implementar as condicBes legais e contratuais de base que permitam a
disponibilizacdo de servigos de transportes enquadradas em termos equitativos

em termos concorrenciais, organizativos e institucionais;

Acresce que a AMT, no ambito das atribuicbes e competéncias que lhe estédo
legalmente cometidas pelos Estatutos, prosseguira uma articulagdo expedita e
eficiente com o Municipio, designadamente através de uma adequada
transmisséo de informacao relevante, no &mbito da execugdo deste contrato, com
especial incidéncia na verificagdo regular da conformidade legal, nacional e
europeia com as regras e principios de ambito tarifario (de ambito nacional,
regional e local) e relativas aos direitos e interesses dos consumidores e que

assumem impacto concorrencial;
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E)

F)

G)

Quanto a analise das diferentes racionalidades plurais: a dos investidores; a dos
profissionais/utilizadores/utentes/consumidores elou cidaddos; e a dos
contribuintes, de acordo com a informacdo prestada e sujeita a confirmagéo e
manutencdo na execucdo contratual, € de parecer favoravel porquanto e entre
outros argumentos, pode contribuir para a sustentabilidade economica e de
funcionamento do mercado da mobilidade, assegurando uma mobilidade eficiente
e sustentavel e permite a manutencao da cobertura da oferta de transportes na
regiao;

Em suma, o parecer prévio vinculativo da AMT quanto ao lancamento do

procedimento concursal é positivo, condicionado ao efetivo cumprimento das

Determinacdes, que serdo objeto de monitorizacdo e acompanhamento por parte

desta Autoridade;

De referir que o Parecer é convolado em negativo, caso existaincumprimento

ndo devidamente fundamentado das Determinacdes.

Lisboa, 03 de fevereiro de 2020.

O Presidente do Conselho de Administracao

Jodao Carvalho
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