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[verséo nao confidencial]

PARECER N.° 20/2018

SUPERVISAO/AVALIACAO DE POLITICAS PUBLICAS E MONITORIZAGCAO
SETORIAL

| - DO OBJETO

1.

Foi rececionada na Autoridade da Mobilidade e dos Transportes (AMT) uma
comunicagdo da Camara Municipal de Lisboa (CML) (OF/91/GVMG/CML/18 de
2018-07-24) para os efeitos da alinea b) do n.° 2 do artigo 34.° do Decreto-Lei n.°
78/2014, de 14 de maio, que estabelece que compete a AMT “emitir parecer prévio
vinculativo sobre pegas de procedimento de formagdo dos contratos de concessao
ou de prestacdo de servigos publicos nos setores regulados, ou sobre alterages

promovidas aos contratos em vigor’.

Refere a CML que, na sequéncia de emissao de parecer favoravel por parte da AMT
— Parecer n.° 11/2017, de 13 de novembro, foi outorgada, no dia 14 de novembro,
a “Segunda Alteracdo do Contrato de Servigo Publico de Transporte Colectivo a
Superficie de Passageiros, entre 0 Municipio de Lisboa e a Companhia Carris de
Ferro de Lisboa, E.M., S.A.” a qual foi, em 21 de novembro de 2017, submetida,
nos termos da lei, a visto prévio do Tribunal de Contas (TdC).

Nesta sequéncia, é referido que “da interagdo entre o Municipio e o Tribunal de
Contas, designadamente através dos pedidos de esclarecimento e das sugestées
de ponderacédo oportunamente recebidos daquele Tribunal, resultou a indicacéo,
justamente na ultima daquelas sugestdes, recebida em 6 de junho de 2018, de que,
tendo o Tribunal de Contas uma determinada interpretacdo relativamente ao prazo
maximo de vigéncia dos contratos que foram assinados muito antes da entrada em
vigor do Regulamento (CE) n.° 1370/2007, do Parlamento Europeu e do Conselho,
de 23 de outubro de 2007, na sequéncia de procedimentos ndo concursais, como
acontece no caso do contrato que se encontra em vigor entre 0 Municipio e a Carris
desde 1973, fosse (i) ponderada a redefinicdo do termo da concessao até 31 de
dezembro de 2023, com a previsdo da respectiva prorrogagdo por até mais cinco

anos e (ii) fosse aprovada a autorizacdo da Assembleia Municipal de Lisboa no que
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se refere aos encargos e compromissos plurianuais que decorrem do prazo

contratual, e sua prorrogagéo.”

4. O Municipio informa que “ndo vislumbrou razbes inultrapassaveis que obstassem a
que a sugestdo de ponderacdo do Tribunal de Contas fosse acomodada em
Aditamento a Segunda Alteracdo, atenta, designadamente, a possibilidade de
prorrogacao do prazo contratual até 31 de dezembro de 2028. Do mesmo modo,
nao foi identificado inconveniente sério a aprovacao pela Assembleia Municipal de
Lisboa, desde ja, dos encargos plurianuais previsiveis para o periodo da

prorrogacéo’.

5. Nesta medida, “a Cadmara Municipal de Lisboa aprovou, e submeteu a aprovacao
da Assembleia Municipal de Lisboa, que veio a ocorrer no passado dia 19 de julho
de 2018, o “Aditamento a Segunda Alteracédo do Contrato de Concesséao de Servi¢co

Publico de Transporte Colectivo a Superficie de Passageiros” sendo que o mesmo:

o “Procede, exclusivamente, as alteracbes do texto de novembro de 2017 que
séo necessarias a redefinicdo do prazo contratual (cf. clausulas 1.1, alinea
c), 9.1,9.2 e 32 e Tabela do Anexo Il) e as adaptagbes ao entretanto alterado
Cddigo dos Contratos Publicos (cf. clausulas 43-A e 43-B).”,
e “Procede a ajustamentos que se tornaram necessarios, em fungdo da
reducdo do prazo previsto na Segunda Alteracdo (dezembro de 2037) para
0 novo prazo previsto no Aditamento (dezembro de 2023), [confidencial]-
6. No mais, informa a CML, “mantiveram-se inalteradas as disposi¢des ja submetidas

a parecer da AMT em novembro passado’.

7. Nesta sequéncia, a AMT (Oficio n°® 2339-CA/2018, de 01 de agosto) solicitou a
CML, o envio de elementos adicionais, a saber, (i) comunicacdes do TdC a este
respeito, bem como (ii) a especificacdo dos impactos da alteracdo de prazo ora
introduzida no modelo financeiro anteriormente apresentado (pressupostos do
modelo econdémico previsional 2017-2037), designadamente no documento
“Célculo das Compensacgdes por Obrigacdes de Servico Publico”), o que veio a
acontecer através do (OF/112/GVMG/CML/18 de 27-08-2018).

8.  Através daquela comunicagdo, a CML remeteu as comunica¢bes do TdC, que
permitem conhecer melhor o racional das alteragbes sugeridas, bem como a
demonstracdo dos impactos da alteragcdo do prazo introduzida no modelo
financeiro, consubstanciada nas alteracbes/atualizacdes ao documento “Calculo
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das Compensacgbes por Obrigacbes de Servigo Publico”. Mais especificamente e
entre outras:

“Ill. Metodologia e Pressupostos:

- Na Fase 1. Construgdo do modelo econémico com dados histéricos — atualizados
os dados reais ao ultimo ano disponivel (2017), nomeadamente a demonstracéo de
resultados apresentada na pagina 10;

- Na fase 2. Atualizado o periodo do contrato (2017-2037) para 2017-2028. (...)

9. Refere a comunicacgéo que na Fase 2 “os principais pressupostos considerados foram:

10.

. [confidencial]

o Substituicdo da duragdo da concessao de 21 anos por 12 (2017-2028);

. [confidencial]
. [confidencial]

Foi ainda remetida a Certificacdo Legal de Contas, onde se inclui:
e “Relatério e Contas de 2017;

e Relatério e Parecer do Fiscal Unico sobre Documentos de Prestacéo de
contas de 2017,

e Certificagéo legal de Contas (CLC) das Contas de 2017 Carris;
e Deliberacdo do CA de Aprovacédo do Relatorio e Contas dos carris de 2017,

e Ata da Assembleia Geral da Carris de aprovagédo do Relatério e Contas de
2017 da empresa.”

I - DO PARECER

Consideracfes gerais

11.

No que se refere a questao central — prazo da concessao — no seu Parecer 11/2017,
de 13 de novembro, a AMT considerou que o prazo inicialmente proposto pela CML,
Autoridade de Transportes, seria coadunavel com o quadro legal e jurisprudencial
aplicavel, designadamente na articulagdo da alinea b) do 3 do artigo 8.° do
Regulamento (CE) n.° 1370/2007 do Parlamento Europeu e do Conselho de 23 de
outubro de 2007 (Regulamento)?!, do artigo 29.° da Lei n.° 52/2015, de 9 de junho,

gue aprova o Regime Juridico do Servico Publico do Transporte de Passageiros

! Alterado pelo Regulamento (UE) 2016/2338 do Parlamento Europeu e do Conselho, de 14 de dezembro.
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(RISPTP) e do artigo 410.° do Codigo dos Contratos Publicos (CCP) que estabelece que “O prazo de
vigéncia do contrato é fixado em funcdo do periodo de tempo necessario para
amortizacdo e remuneracao, em normais condicoes de rendibilidade da exploracao,
do capital investido pelo concessionario”.?, bem como da jurisprudéncia europeia,
designadamente o Acérddo Altmark® cujo foco é a demonstracdo da vantagem,

transparéncia e objetividade do modelo contratual.*

12. Entende a AMT, de acordo com as Orientag6es da Comissdo Europeia®, que a
contratualizacdo de servicos publicos de transporte de passageiros implica a
interpretac@o e aplicacdo nos normativos europeus, coadunada com a legislagéo
nacional, sendo que, neste caso, releva o0 RISPTP que d& execucgéo e adapta a
realidade nacional o Regulamento, bem como o CCP, que transpde para a ordem

juridica nacional a denominada “Diretiva Concessoes™®.

13. Por definicdo, os normativos europeus consubstanciam-se em diversas normas
gerais, que necessitam de ser interpretadas em fung&o dos circunstancialismos dos

casos concretos.

14. Neste caso, o Regulamento foi “desenhado” a partir de um longo processo de
codecisao entre os Estados-membros (EM) da Unido Europeia (UE), tendo em
conta as diferentes realidades administrativas e institucionais, nacionais, regionais
e locais de 28 EM da UE.

15. Assim, e neste contexto, admite-se que a interpretacdo conjunta das diversas
normas — dada a sua grande latitude e complexa compatibilizacdo com diversas
normas nacionais — podera sustentar outras conclusées que se enquadram na
amplitude interpretativa conferida por regras gerais, como acontece, no caso

concreto, com a posicdo do TdC’.

2 A AMT entendeu, demonstrada a vantagem e compliance do racional subjacente ao modelo de exploragdo do servigo
publico adotado, de acordo com ‘Informagédo a Stakeholders - Emissdo de Parecer Prévio Vinculativo da Autoridade
da Mobilidade e dos Transportes (AMT) — Lei N.° 52/2015, de 9 de Junho”, disponivel no sitio da Internet da AMT em
https://www.amt-autoridade.pt/media/1504/informa%C3%A7%C3%A30_amt-lei 52-2015.pdf

3 Processo C-280/00, Altmark Trans GmbH e Regierungsprasidium Magdeburg contra Nahverkehrsgesellschaft Altmark
GmbH (Coletanea 2003, p. I-7747).

4 Na perspetiva da AMT, um paradigma da concorréncia néo falseada ndo é um fim em si mesmo, mas antes um
instrumento que concretiza os valores subjacentes as escolhas das varias politicas econémicas.

5 Comunicagdo da Comissao Orientagdes para a interpretacdo do Regulamento (CE) n. © 1370/2007 relativo aos servigos
publicos de transporte ferroviario e rodoviario de passageiros, publicada no Jornal Oficial da Unido Europeia C/92 de
29 de marcgo de 2014.

5 Diretiva 2014/23/UE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 26 de fevereiro de 2014, relativa a adjudicagdo de
contratos de concesséo.

7 Exemplo desta latitude interpretativa permitir-nos-ia uma outra perspetiva sobre os dispositivos europeus aplicaveis, na
sua interagé@o com a legislacdo nacional e com os contratos em vigor. Assim, tendo em conta a necessidade de conferir
uma interpretagdo util/razoavel ao Artigo 8/3/b) do Regulamento n.° 1370/2007 (e considerando todos os elementos
interpretativos disponiveis — vide Comunicagéo Interpretativa da Comisséo) seria possivel considerar que o prazo de
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16. E essas posi¢des podem, inclusive, implicar a diminui¢cdo de tal amplitude. Alias, da
mesma forma que a AMT defende que em Portugal aplicam-se os limites mais
restritivos de recurso ao ajuste direto — previstos no CCP — do que aqueles que

estéo estabelecidos no Regulamento.?

17. Assim, ndo obstante a fundamentacéo inicial para 0 modelo contratual proposto,
sufragada pela AMT, considera a autarquia de Lisboa que ndo existem razdes
inultrapassaveis para que as sugestfes do TdC sejam acomodadas, tendo-se
comprovado a sua comportabilidade com a autorizacdo de encargos e

compromissos plurianuais que decorrem do prazo contratual e sua prorrogagao.

18. Ora, encontrando-se a escolha do modelo contratual na disponibilidade das
entidades competentes nesta matéria — autoridades de transportes —, desde que
enquadradas nos requisitos legais referidos, e sendo que os mesmos admitem
alguma latitude nessas opcdes, nada havera a obstar as alteracdes ora propostas
pela autarquia.

19. Na verdade, a reavaliacdo do modelo contratual pela autarquia acabara por ocorrer
no mesmo prazo que a AMT havia sugerido, ou seja, no prazo de 10/15 anos, findo
0 qual, caso seja essa op¢cdo e a mesma seja fundamentada, estda na sua
disponibilidade prosseguir com a exploracdo do servigo publico de transporte de
passageiros, por via rodoviaria, na cidade de Lisboa, através do “operador interno”

Carris.

20. Por outro lado, numa area metropolitana, onde se constata uma alta complexidade

30 anos (“teto” maximo indicado no artigo em referéncia para duragéo dos contratos adjudicados antes de 26 de Julho
de 2000, com base num procedimento distinto do concurso) deve ter em conta a data de entrada em vigor do
Regulamento — assim, o contrato CARRIS poderia continuar em vigor até ao fim do seu termo (e considerando as datas
da respetiva adjudicagao/atribuicdo), desde que nao fosse ultrapassado o prazo de 30 anos, contado a partir de 3 de
dezembro de 2009. Na pratica, isto significa que o Contrato de Concesséo Carris poderia continuar em vigor até ao
seu termo (2023), tendo em conta que esse termo nao ultrapassaria o prazo de 2039. O caso seria diferente se, por
exemplo, um contrato adjudicado por procedimento distinto de concurso antes de 26 de julho de 2000 terminasse
(como mera hipétese) em 2040 (contando dois prazos — o prazo do proprio contrato e o prazo de 30 anos ap0s a data
de entrada em vigor do Regulamento). Nesse caso, o putativo contrato teria que terminar em 2039 (justamente porque
terminaria depois de 2039, ou seja em 2040). No caso concreto da CARRIS, poderiamos sempre considerar a
possibilidade de prorrogacéo, prevista no direito nacional e europeu. E de facto, nos contratos de concessdo (como é
caso) poderia ser considerada a norma da “Diretiva Concessdes” (acolhida pelo CCP) que estabelece que o respetivo
prazo deve coincidir com o tempo necesséario a amortizagdo do investimento realizado (tendo ainda em conta uma
remuneracdo adequada do capital investido). E, nesse caso (tendo em conta o investimento projetado para a nova
frota de autocarros e elétricos) seria possivel “usar” a prorrogagdo de 10 anos prevista no Contrato de Concessao
CARRIS (ou seja, em bom rigor, a Concessao poderia terminar em 2033, tendo em conta que (i) esse seria o teto
maximo admissivel para a concessao, (ii) o limite de 30 anos estabelecido no Regulamento e (iii) a necessidade de
prazo para acomodar o investimento a realizar, sobretudo tendo em conta os prazos de amortizacao e depreciagéo do
material circulante).
8 Ver Intervengdo da AMT na “Conferéncia de Capacitagdo das Autoridades de Transportes Publicos de Passageiros”,

disponivel em https://www.amt-autoridade.pt/media/1518/0-parecer-prévio-vinculativo-do-regulador.pdf .
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e densidade da rede, integracdo fisica, tarifaria e légica de varios modos de
transporte, forte intermodalidade e pendularidade, continuidade urbana, existéncia
de interfaces de ambito regional e nacional e forte capacidade de atracdo
intermunicipal e inter-regional, & semelhanc¢a do que acontece na generalidade das
areas metropolitanas europeias, as solucfes mais vantajosas para atender as
necessidades da populacdo também podem ser encontradas através de um forte
nivel de articulagdo com outros municipios e com a Area Metropolitana de Lisboa
(AML), designadamente através de adequados contratos administrativos (tal como

a AMT ja recomendou) ou com solucdes contratuais de nivel metropolitano.®

Consideracdes especificas

21.

22.
23.
24.
25.
26.
27.

Mais em concretamente, a autarquia identificou diversas alteracoes:

o [confidencial]
o [confidencial]

o [confidencial]
[confidencial]*.
[confidencial]
[confidencial]
[confidencial]
[confidencial]

[confidencial]

Il — DA CONCLUSAO

28.

Tendo a CML solicitado a emissao de parecer prévio vinculativo sobre as alteracées
promovidas a “Segunda Alteragdo do Contrato de Servigo Publico de Transporte
Coletivo a Superficie de Passageiros”, outorgada com a Carris, na sequéncia de
sugestdes do TdC, considera-se que o0 parecer é positivo, tendo em conta que a

escolha do modelo contratual est4 na disponibilidade das entidades competentes

9 Incluindo a Exploragdo Conjunta de Servigos Plblicos de Transporte Rodovidrio de Passageiros - https:/dre.pt/home/-

10

[dre/115596361/details/maximized?serie=ll&parte_filter=36&day=2018-06-27&date=2018-06-
Ol1&filtrar=Filtrar&dreld=115590830

Os contratos de servigo publico celebrados no &mbito da Lei n.° 52/2015, de 9 de junho néo correspondem exatamente ao conceito
de parcerias publico-privadas no Decreto-Lei n.° 111/2012, de 23 de maio, utilizados no setor das aguas ou da exploragdo de
infraestruturas rodoviarias. Nesse sentido, uma vez que os circunstancialismos locais relativos aos multiplos sistemas de transportes
publicos de passageiros sdo muito diversos ou com uma grande amplitude de cambiantes, aplicacdo de referenciais neste setor
devera adaptar-se, tendo em conta a maturidade do mercado e os modelos contratuais adotados por cada autoridade de transportes
nos diversos casos concretos, incluindo, nomeadamente, uma analise ponderada sobre a alocagdo e partilha de risco operacional.
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nesta matéria e dentro da amplitude conferidas pelos normativos europeus e

nacionais aplicaveis.

Lisboa, em 13 de setembro de 2018.

O Presidente do Conselho de Administracdo

Joao Carvalho

Direcao de Superviséo (DS)Divisao de Avaliagao de Politicas Publicas e Monitorizagdo Setorial (DAPP)
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