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Nota Metodoldgica

Este documento pretende constituir-se como um contributo para que a Autoridade da Mobilidade e
dos Transportes, enquanto entidade reguladora do Ecossistema da Mobilidade e dos Transportes,
possa exercer, de forma mais sustentada, as suas funcdes de regulacdo econdémica no contexto do
novo paradigma de regulamentacdo-regulacdo que se pretende instaurar, concorrendo para uma
reflexdo alargada sobre a fixacéo de regras gerais em matéria tarifaria.

Esta em curso uma reforma profunda do paradigma relativo a organizacéo, operagao e financiamento
do transporte pablico nacional, decorrente da aplicagdo do Regime Juridico do Servigo Publico de
Transporte de Passageiros, aprovado pela Lei n.° 52/2015, de 9 de junho, e também de uma discussao
publica alargada e mediatizada acerca da fixacdo administrativa de um novo regime tarifario que,
tendo por base o objetivo de promocao do transporte publico, equidade social e combate as alteracdes
climaticas, tenha subjacente uma estrutura de custos adequada do sistema de servi¢o publico de
transporte de passageiros, que permita avaliar de forma clara a sua sustentabilidade futura.

Neste contexto, assume particular acuidade a ponderacdo de elementos adicionais sobre as politicas
e praticas tarifarias vigentes e sobre metodologias de formagéo de pre¢os, que permitam ao regulador
dotar-se de ferramentas adequadas ao exercicio das missdes que lhe sdo atribuidas em matéria
tarifaria.

Procurando dar resposta a essa necessidade, a estrutura do presente relatério é a seguinte:

a) Nos capitulos 1 e 2 ¢ feito o enquadramento global, de acordo com a misséo institucional da
AMT e dos desafios que o RISPTP proporciona ao nivel das relagdes e atribuicdes
institucionais no tocante & matéria tarifaria;

b) No capitulo 3 discorre-se sobre o &mbito de aplicagdo do direito nacional e internacional;

¢) No capitulo 4 realiza-se o benchmarking de instrumentos tarifarios sobre transportes, com
base na experiéncia de outros paises, selecionados por critérios de proximidade geografica e
afinidade com o modelo institucional e organizacional nacional, e percorre-se ainda outros
setores econdmicos, com o fito de avaliar a experiéncia neles consolidada;

d) O capitulo 5 concentra variados desafios da regulagcdo econdémica do servico publico de
transporte de passageiros, discorrendo sobre os desafios que o financiamento do sistema
coloca a matéria de tarifario, componentes e estratégias dos sistemas tarifarios e regras de
calculo e fixagdo tarifaria, antes de se analisar categorias de receitas e de custos de uma
selecdo de operadores e respetivas politicas publicas. O capitulo conflui, depois, para uma
apresentacao dos modelos de reporte de dados existentes sobre o desempenho econémico-
financeiro dos operadores;

e) Reserva-se 0 capitulo 6 do presente estudo para se considerar adequadamente outras
componentes que se consideram relevantes ponderar para a fixacdo das regras gerais e
principios apliciveis a politica tarifaria dos transportes publicos regulados;

f) Conclui-se o estudo com um capitulo de propostas substantivas que poderdo servir de base
ao instrumento juridico que se determinou sugerir, o regulamento tarifario da AMT.
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1. Enguadramento introdutério da regulacao tarifaria em Portugal

Da publicagdo do Regulamento (CE) n.° 1370/2007, do Parlamento Europeu e do Conselho, de 23
de outubro de 2007, alterado pelo Regulamento (UE) 2016/2338, do Parlamento Europeu e do
Conselho, de 14 de dezembro (doravante Regulamento), decorreu, com impacto na legislacdo
nacional, um novo regime juridico dos servicos de transporte pablico de passageiros rodoviario, vias
navegaveis e ferroviario e outros sistemas guiados, incluindo a definicdo de regras aplicaveis as
obrigagdes de servico publico (OSP) e respetiva compensagao.

Consequentemente, foi publicada a Lei n.° 52/2015, de 9 de junho, que aprovou o “Regime Juridico
do Servigo Publico de Transporte de Passageiros” (doravante, RISPTP) e que extingue as autoridades
metropolitanas de transportes, criadas pela Lei n. 1/2009, de 5 de janeiro e revoga, entre outros, 0
Regulamento dos Transportes em Automoveis, que datava de 31 de dezembro de 1948.

O ambito de aplicagdo do novo regime juridico abrange o transporte nacional, transporte regional
(i.e., no contexto do presente estudo, o transporte entre diferentes comunidades intermunicipais ou
areas metropolitanas) e o transporte local (i.e., no contexto do presente estudo, o transporte
municipal). Este identifica as autoridades de transporte competentes, define a arquitetura
organizacional do sistema de transportes e define um regime de "concorréncia regulada"™ no
transporte publico de passageiros. Regula-se, designadamente, a definicdo de regras gerais aplicaveis
a titulos de transporte e tarifas — objeto do presente estudo —, regras gerais essas que, ancoradas em
indicadores de avaliacdo consistentes, condicionardo diversas componentes do sistema de
transportes, incluindo a sua acessibilidade e atratividade, bem como as compensac6es por obrigacao
de servigo publico.

A determinacdo e aprovacdo dos regimes tarifarios a vigorar no ambito do servi¢o publico de
transporte de passageiros constitui uma atribuicdo das autoridades de transportes, a luz da alinea f)
do n.°2 do artigo 4.° do RISPTP. No mesmo dominio, a Autoridade da Mobilidade e dos Transportes
(AMT) cabe, nos termos da alinea f) do n.° 1 do artigo 5.° dos respetivos Estatutos, aprovados pelo
Decreto-Lei n.° 78/2014, de 14 de maio: “definir regras e principios gerais relativos a estrutura de
custeio e formacao de precos e tarifas nos setores regulados, emitindo parecer sobre as propostas
de regulamentos de tarifas e outros instrumentos tarifarios, designadamente quando estas se
encontrem relacionadas com obrigaces de servigo publico”.

A habilitacdo legal da entidade reguladora para o estabelecimento de regras gerais objetivas para a
fixacdo de tarifas, sobretudo as relacionadas com obrigacOes de servigo publico?, é a motivacgdo
subjacente ao presente trabalho.

De forma conexa, outras competéncias de relevo, em matéria de politica tarifaria, decorrem das
disposicdes estatutarias da AMT, designadamente as previstas:
a) Na alinea b) do n.° 2 do artigo 5.% “Participar na elaboracdo das regras gerais e dos
principios aplicaveis a politica tarifaria dos transportes publicos e das infraestruturas
rodoviarias”;

! Embora, como se sabe, “(...) por maioria de razdo, todas as regras relativas a criacéo e disponibilizacdo de
titulos de transportes e respetivas tarifas devem deter a mesma clareza e objetividade, mesmo que, a partida,
ndo impliguem o pagamento de compensacdes financeiras, pois apenas dessa forma se podera aferir a
(des)necessidade do seu pagamento e a respetiva (i)legalidade ou (des)conformidade” (AMT 2017d:7).
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b) Na alinea a) do n.° 2 do artigo 34.°: “Definir as regras gerais e 0s principios aplicaveis a
politica tarifaria dos transportes publicos e infraestruturas rodoviarias, ferroviarias e
portuarias, no quadro legislativo e contratual em vigor dos setores regulados”;

c) Naalineab) don.°2 do artigo 34.°: “Emitir parecer vinculativo sobre pecas de procedimento
de formacao dos contratos de prestacdo de servigcos publicos regulados, ou sobre alteractes
promovidas aos contratos em vigor”;

d) Na alinea c) do n.° 2 do artigo 34.°: “Definir as regras gerais e 0s principios aplicaveis as
obrigagdes de servigo publico no setor regulado, com respeito ao principio da igualdade,
da transparéncia e da proporcionalidade das compensagdes financeiras”.

Neste quadro legal, a intervencdo da AMT ndo se sobrepde nem se substitui aos poderes cometidos
as autoridades de transportes (0 Estado, os municipios, as comunidades intermunicipais, as areas
metropolitanas e as entidades delegadas nos termos dos artigos 4.° a 10.° do RIJSPTP), as quais se
deve reservar a tarefa de aprovar os regimes tarifarios especificos (ajustados as situacGes reais das
populagbes e territorios das respetivas jurisdigdes), sendo a atuagdo da AMT reconduzida
principalmente ao bindmio regulamentacdo/regulacéo e, concretamente, no desenvolvimento de um
“Modelo de Regulagdo” que passa, ndo so, pela avaliacdo e confirmagdo da conformidade das
diversas atuagfes com o enquadramento legal e jurisprudencial nacional, internacional e da Uni&o
Europeia (UE), mas também pela contribuigdo 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 para
a construcdo de um paradigma de concorréncia ndo falseada, sem restricbes ou distorcdes,
protegendo o bem publico da Mobilidade Inclusiva, Eficiente e Sustentavel, na perspetiva dos
investidores, dos profissionais/ consumidores/ utilizadores /cidaddos e dos contribuintes (AMT
2018a).

A AMT estabeleceu para 2018 (AMT 2018a) diversos Objetivos Estratégicos, destacando-se 0s
seguintes:

1. Garantir uma regulacdo economica forte, promotora da coesdo social e da valorizagdo
territorial: este objetivo é crucial para a AMT na medida em que é fundamental que a
regulacdo consiga, nas suas acdes e iniciativas, promover um ambiente favoravel ao
crescimento sustentado e estruturante no Ecossistema da Mobilidade e dos Transportes e a
disseminagao das suas “externalidades positivas” para toda a economia, bem como a adogao
de politicas publicas que visem o desenvolvimento sustentavel e mais equilibrado do
territorio, reduzindo as disparidades, aumentando a competitividade e coeséo e conferindo
maior coeréncia quer as politicas de ordenamento do territdrio, quer as politica setoriais com
impacto territorial,

2. Consolidar uma supervisdo assente na promocdo da qualidade do servico publico de
transporte e da transparéncia dos operadores: € fundamental que as agdes da AMT se reflitam
na criacdo de valor acrescentado para o sistema e, consequentemente, num servico publico
de transporte de melhor qualidade, bem como numa maior transparéncia de atuacdo dos
operadores relativamente aos utilizadores do sistema;

3. Promover e defender a existéncia de um ambiente concorrencial: enquanto regulador
econémico setorial, a AMT tem um papel fundamental nesta matéria, designadamente na
identificacdo de situa¢fes que possam configurar praticas restritivas de concorréncia, tais
como a cartelizagdo, o abuso de posi¢do dominante, os auxilios de Estado concedidos em
ndo conformidade com as regras legais aplicaveis e as falhas de regulamentacdo (que sédo
também “falhas de Estado”). A existéncia de um ambiente concorrencial forte permite gerar
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melhores condi¢Bes de mercado para os utilizadores e para a consolidacdo de um ambiente
propicio ao investimento produtivo na economia portuguesa;

4. Proteger os direitos e interesses dos consumidores e utentes: trata-se de um dever
fundamental para um regulador. Através da sua atuacéo (exercicio dos seus poderes através
de auditoria, inspecdo, fiscalizacdo, e mediagdo de conflitos), a AMT é o garante de um
ambiente de confianca para os utilizadores das varias vertentes do Ecossistema da
Mobilidade e dos Transportes (muito em particular nas matérias que configuram servico
publico, como é o caso do servigo publico do transporte de passageiros).

Ora, é precisamente na confluéncia e na analise conjugada de todos estas racionalidades e objetivos
que se destaca o papel da AMT — de facto, para além da anélise da conformidade de uma determinada
“peca” do Ecossistema da Mobilidade e dos Transportes com o regime legal vigente (ou em
construgdo/reviséo), deve ter-se em conta as racionalidades suprarreferidas, as quais ndo séo aditivas,
mas antes complementares, numa ética de proporcionalidade.

Este novo contexto juridico (mais desenvolvido no capitulo 2) e esta visdo particular do Ecossistema
constituem uma oportunidade para regular/regulamentar um elemento essencial do sistema de
transportes (as tarifas), sem prejuizo da adocdo de esquemas de tarifas comerciais adicionais,
propostos pelos operadores, nos termos da lei.

Ao longo dos Ultimos trinta anos, assistiu-se a uma redugdo da intervencgdo estadual na produgdo
direta de bens e na prestagdo de servigos, ocorrendo, em sentido inverso, um aumento do
intervencionismo regulador da Administracdo Publica.

Esta mudanca significativa do paradigma do Estado, que normalmente se descreve como “declinio
do Estado Social” ou “advento do Estado Regulador” (Otero 2003:298), traz consigo repercussdes
relevantes ndo s6 no funcionamento do mercado (introduzindo assim uma nova forma de
relacionamento entre o Estado e o mercado e/ou entre o Estado e a sociedade civil), mas também nas
relagdes ius-fundamentalistas entre os cidaddos e o Estado, atingindo até o amago dos direitos da
cidadania num Estado de Direito democratico.

Com efeito, e muito sucintamente, quando vigorava plenamente o paradigma do Estado Social, em
que a prestacao de bens essenciais e servicos publicos foi assumida inteiramente pela Administragéo,
ndo existia a preocupacdo especial, ou consubstanciada em critérios objetivos, quantificaveis e
sindicaveis, de “existir uma disciplina normativa especificamente definidora da prossecugdo do
interesse publico, de se estabelecerem regras para salvaguardar as posicGes juridicas dos
administrados no acesso a tais servigos publicos ou mesmo de se regular a subordinacdo dessas
empresas as regras da concorréncia” (Otero 2003:298). A razdo é que, sendo missdo
constitucionalmente indisponivel da Administracdo a prossecucdo do interesse publico dentro do
limite do principio da juridicidade, estes objetivos — sobretudo os respeitantes a garantia do acesso
universal e igual dos cidaddos aos servigos publicos e a concretizagdo dos direitos sociais dos
cidaddos na sociedade contemporanea caracterizada pela necessidade de mobilidade das populagoes
— sdo0 assegurados, desde logo e idealmente, pelo proprio estatuto juridico-constitucional da
Administracdo Publica plasmado no artigo 266.° da Constituicéo.

No entanto, tal j& ndo sucede quando, em virtude do advento do Estado Regulador, a prestacdo de
(certos) servicos publicos (também), ndo deixando de poder ser prosseguida diretamente pela
Administracdo Publica, pode também se prosseguida por entidades privadas. Para efeitos
concorrenciais, ao abrigo do enquadramento nacional e europeu, a propriedade publica ou privada é
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indiferente, devendo ambas estar sujeitas as mesmas regras quando atuando no mesmo mercado.
Efetivamente, e de forma mais vincada que a Administracdo, os operadores econdémicos privados
pautam-se, em primeira linha, pelo objetivo ultimo de prossecucdo do lucro numa pura ldgica de
mercado, que, na maioria de casos, ndo se afigura compativel com o principio da universalidade e da
acessibilidade social do servi¢co de interesse econémico geral. Deste modo, ao atribuir a gestdo ou
até a exploracdo de determinado servico publico a um particular, a Administracdo nao pode possuir
qualquer animus abandonandi em relagdo a este servico; pelo contrério, é necessario que, apesar da
“concessdo” da gestdo/exploracdo do servico publico, haja intervengdo regulatoria por parte da
Administracdo para assegurar aos cidaddos a “prestagdo de servigos essenciais, segundo principios
de regularidade, continuidade, universalidade, qualidade e acessibilidade econdémica” (Otero
2003:298), sob pena de o advento do Estado (em sentido lato) Regulador se traduzir num retrocesso
(até inconstitucional) relativo a garantia dos direitos fundamentais dos cidadéos.

Nesta base, a regulacdo publica revela-se como um dos principais instrumentos de realizagdo do
“Estado de Garantia” (Costa 2013:78), que tem como funcéo garantir a existéncia efetiva dos servigos
publicos essenciais fisica e economicamente acessiveis a todos os cidaddos, compensando o recuo
do “Estado Prestador” (Knauff 2007:382).

As observagdes antecedentes aplicam-se inteiramente ao servico publico de transporte de
passageiros. Com efeito, de iure condito, de acordo com o RISPTP, é legitimo que as autoridades de
transportes ndo explorem por meios préprios o servi¢o publico de transporte de passageiros a seu
cargo, mas procedam a contratacdo desta tarefa através de celebragdo de “contratos de servigo
publico” com operadores privados (v. especialmente o artigo 16.° do RISPTP).

Neste quadro, para garantir que a contracting out néo se traduz em qualquer sacrificio dos direitos
fundamentais dos cidadéos, o préprio RISPTP ndo deixa de consagrar normas que tém com objetivo
garantir a necessaria regulacdo publica do exercicio do direito de exploracdo pelos particulares
contratados para o efeito. Tais regras aplicam-se igualmente a entidades publicas que também
exercem atividades econémicas no ambito da mobilidade, dos transportes terrestres, fluviais, e
ferroviarios, designadamente quando prestam servicos diretamente (por exemplo por servigos
municipalizados) ou através de operadores internos.

Entre a miriade das matérias sujeitas a regulacdo publica, destaca-se, para efeitos do presente estudo,
a regulacdo tarifaria, consubstanciada nomeadamente nos artigos 38.° a 41.° do RJSPTP, cuja
importancia se afigura indiscutivel a proposito da garantia da acessibilidade econémica dos cidaddos
a servico publico de transporte de passageiros.
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2. Génese e acuidade do tema

E hoje inegavel que o transporte plblico é um elemento catalisador do crescimento econémico e fator
de competitividade para os territorios. Colocar o transporte publico no centro da politica de
acessibilidade e mobilidade sustentavel é, a este respeito, um designio que tem vindo a ser
preconizado h& vérios anos e sobretudo agora quanto ocorre num contexto em que as dinamicas e
relagdes entre os operadores de transporte tradicionais e outros operadores de atividades diversas se
adensam e assumem contornos distintos e menos qualificaveis a luz de conceitos e modelos de
negGcio convencionais.

Um dos aspetos mais sensiveis ha muito evidenciados nos servicos publicos de transporte de
passageiros a nivel nacional e que dificulta a efetivacéo da reforma subjacente ao RISPTP, prende-
se com a definicdo de regras claras para a moldura tarifaria. Com efeito, até a publicacéo da Lei n.°
52/2015, de 9 de junho (que aprova o RISPTP), a oferta de titulos de transporte e a definicdo de
novas tarifas em Portugal era largamente da iniciativa dos operadores privados, que 0s apresentavam
a autoridade competente como um dado ja adquirido ou por acordo entre operadores (multimodais),
com pouca ou nenhuma margem de negociacdo. Recorda-se que, anteriormente a intervengdo do
Estado na regulacéo tarifaria estava limitada aos casos previstos no n.° 2 do artigo 10.° do Decreto-
Lei n.° 8/93, de 11 de janeiro, ou seja, na fixacdo de uma taxa de atualizacao tarifaria.

Recentemente foi publicada a Portaria n.° 298/2018, de 19 de novembro, emitida ao abrigo do artigo
38.° do RISPTP, que passou a ter regras mais abrangentes e objetivas e que disciplina a matéria de
disponibilizacdo de titulos de transporte e, também, a matéria tarifaria.

A publicacdo da Portaria © 298/2018, de 19 de novembro, veio mitigar a proliferagdo legislativa e
regulamentar herdada do passado, de atos normativos elaborados em contextos econémicos, politicos
e sociais muito distintos, que potenciaram a multiplicacdo de titulos e redundaram num “sistema
complexo, dificil de entender e de gerir e pouco atrativo na promogéo do transporte coletivo” (AMT
2017d:13), com reflexos negativos na mobilidade das popula¢Bes, ha monitorizacdo e na receita
global consignada ao sistema de transportes.

De qualquer modo, a complexidade normativa que caracteriza a regulagdo da matéria de tarifério na
ordem juridica portuguesa atual (que serd& melhor explicada infra) condiciona ou enquadra,
inevitavelmente, a execucdo das tarefas de regulacéo infralegal que cabem a AMT, particularmente
para a elaboracdo de um regulamento tarifario para o setor de transporte publico de passageiros no
ambito do RJISPTP, ao abrigo da competéncia prevista na alinea a) do n.° 2 do artigo 34.° dos seus
Estatutos.

Pese embora estes possam ser sugeridos pelos operadores, 0 RISPTP atribui as autoridades de
transporte a competéncia para autorizar a criagdo de novos titulos de transporte e para verificar a
conformidade desta com as regras gerais tarifarias definidas pela AMT ou pelo Governo, garantindo
um juizo ponderativo adequado sobre o interesse publico subjacente a sustentabilidade do sistema e
0s interesses publicos ou privados protagonizados pelos atores envolvidos no funcionamento do
sistema (a saber, passageiros, operadores e autoridades).

Num quadro de mutagdo acelerada do sistema de transporte e de urgéncia de contratualizacao, revela-
se fundamental produzir um instrumento de politica publica em matéria tarifaria, criando regras
gerais claras e atendiveis. E preciso também entender o horizonte estratégico que a otimizag&o do
sistema de tarifas permite alcancar, ndo somente ao nivel da maximiza¢do da procura, da
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receita e do lucro, mas também ao nivel da prossecucdo de objetivos mais latos, relativos a
coesdo territorial e ao bem-estar social.

A elaboracdo de regras gerais e principios aplicaveis a politica tarifaria dos transportes publicos
apresenta-se, por conseguinte, como um imperativo, para onde deverdo convergir interesses
simultaneos de diversos “stakeholders”. Incumbe & AMT sopesar interesses e racionalidades amitde
vistas como contrastantes, provindas dos investidores que realizam investimentos estruturantes no
desenvolvimento da economia, dos profissionais, associados a novos mercados de inovagéo
tecnologica ou a “operadores classicos” e dos cidaddos, assumidos como contribuintes que
pretendem maximizar o beneficio liquido das suas contribui¢cbes. O modelo que se vier a desenhar
relativo a regras gerais de formacao de tarifas deve atender, assim, a definicdo de uma estratégia de
mobilidade integrada, garante do desenvolvimento sustentavel a nivel nacional, regional e local.

O capitulo seguinte dedica-se a analise do complexo sistema legal em vigor, considerando-se
prioritario compreender o quadro legislativo e as relagdes inter-regulamentares que a AMT tem de
observar no exercicio da sua competéncia regulamentar em matéria tarifaria, designadamente:
a) A margem de livre regulacéo que o Regulamento (CE) n.° 1370/2007 do Parlamento
Europeu e do Conselho, de 23 de outubro de 2007, deixou aos Estados-Membros em
mateéria tarifaria (exceto quando impliqguem compensacfes, em que as regras Sa0 mais
estritas, sejam legais, sejam jurisprudenciais);
b) O paradigma subjacente ao RISPTP no mesmo dominio; e
¢) Outras normas legislativas ou regulamentares, transitoria ou reflexivamente,
relevantes na matéria de tarifario (a nivel legislativo, este complexo normativo abrange,
designadamente, a Lei n.° 10/90, de 17 de marco, o Decreto-Lei n.° 299/84, de 5 de
setembro, o Decreto-Lei n.° 9/2015, de 15 de janeiro, o Decreto-Lei n.° 58/2008, de 26 de
marco, o Decreto-Lei n.° 203/2009, de 31 de agosto, e 0 Decreto-Lei n.° 106/87, de 6 de
margo).
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3. Enquadramento legal nacional e internacional

3.1. O Regulamento (CE) n.° 1370/2007
3.1.1. Enquadramento geral

E imprescindivel conhecer, antes de mais, 0 &mbito de aplicacio deste ato do direito derivado da
Uniéo Europeia.

Decorre do n.° 2 do artigo 1.° do Regulamento que o legislador europeu ndo tem o propdsito de
regular o transporte publico fluvial neste Regulamento, o qual se dedica ao transporte terrestre
(concretamente, ao transporte rodoviério e ferroviario). Nao obstante, sobretudo tendo em conta que
os Estados-Membros poderdo ter interesse em realizar uma regulagdo uniformizada de todos os
modos de transporte e que, na préatica, o transporte fluvial pode ser integrado numa rede intermodal
de transporte publico de passageiros, o legislador europeu também ndo deixou de permitir aos
Estados-Membros estenderem o @mbito de aplicacdo do Regulamento ao transporte fluvial de
passageiros (aplicacdo facultativa, portanto).

Ao abrigo desta margem de discricionariedade, se os Estados-Membros decidirem néo aplicar o
Regulamento ao transporte fluvial de passageiros ou se ficarem em siléncio, aplica-se entdo ao
transporte fluvial o seu regime “proprio” composto por um conjunto de atos normativos dispersos:
entre outros, o artigo 93.° do Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia (no que diz respeito
as questdes de compensacdes e auxilios estadais) e 0 Regulamento (CE) n.° 1356/96 do Conselho,
de 8 de julho de 1996, relativo a regras comuns aplicaveis aos transportes de mercadorias ou de
pessoas por via navegavel entre os Estados-membros, com vista a realizar a livre prestacdo de
servigos neste sector (Europeia 2014:3).

Ja se os Estados-Membros decidirem estender a aplicacdo do Regulamento ao transporte fluvial de
passageiros, “a decisdo de aplicar o regulamento aos servigos de transporte fluvial de passageiros
deverd, segundo a Comissao Europeia, ser tomada pelo Estado-Membro de forma transparente, por
meio de um ato juridicamente vinculativo”, em beneficio da seguranca juridica (Europeia 2014:4).

3.1.2. A (ir)regulacéo do tarifario e titulos de transporte

No &mbito do Regulamento tendo em conta particularmente os n.° 1 e 2 do seu artigo 3.°, observa-
se que a matéria de tarifario é relevante na medida em que esteja relacionada com a atribuicéo
de direito exclusivo ou de compensacao financeira em contrapartida da execucéo de obrigactes
de servico publico. Ou seja, pode dizer-se que a matéria tarifaria pura (i.e. a mera determinagéao
prévia de tarifas) ndo se enquadra dentro da intencdo regulatéria imediata do Regulamento n.°
1370/2007.

Encarando esta opgao regulatoria de outra perspetiva, quando os Estados-Membros quiserem realizar
uma ligacdo imediata entre a matéria de tarifario e a de compensacdo por obrigacdo de servico
publico — especialmente de forma a que uma certa compensacao por obrigacdo de servi¢o publico
seja determinada em funcéo ou em consequéncia da imposi¢do de tarifas maximas ou de outras regras
tarifarias que o operador ndo assumiria se considerasse apenas 0 seu interesse comercial — devem
observar o regime do Regulamento, do qual se extraem as seguintes notas mais relevantes (Europeia
2014:6):
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a) Como desvio a regra de que a matéria da compensacdo deve ser regulada no &mbito
contratual, prevé-se que a imposicdo de obrigacGes de servi¢o publico que estabelecam
tarifas maximas pode ser realizada através da emissdo de “regras gerais”® ndo
discriminatdrias (e, portanto, fora do quadro de contratos de servigo publico);

b) Neste caso, 0 mecanismo de compensacdo pode ser estabelecido também nas regras
gerais, devendo, porém, o critério do seu célculo observar ndo sé o disposto nos artigos
4.°¢ 6.°, mas também o anexo ao Regulamento;

c) A observagdo destes parametros que vinculam a elaboragdo do critério de célculo de
compensagdo €, porém, dispensavel quando esteja em causa a fixacao de tarifas maximas
para o transporte de estudantes, formandos e pessoas com mobilidade reduzida. Caso a
opcao de dispensa seja adotada, os Estados-Membros deverdo avaliar as disposicOes de
compensagdo a luz das regras dos Tratados relativas aos auxilios estadais.

Sumariando: se as autoridades publicas competentes (incluindo a AMT) pretenderem emitir um
regulamento (tarifario) de aplicagdo geral, que regule a fixacdo de compensagdo de obriga¢des de
servico publico que estabelecam tarifas maximas, podem fazé-lo nos termos do artigo 3.° do
Regulamento, observando estritamente o disposto nos artigos 4.° e 6.° e no anexo Regulamento; no
entanto, se a pretensao da autoridade publica competente consistir apenas em regulamentar a matéria
de tarifario sem envolver a regulacdo da matéria de compensacéo de obrigagdes de servigo publico,
0 Regulamento ja é tendencialmente irrelevante a este propdsito.

3.2. O paradigma do RISPTP

3.2.1. Enquadramento geral

Como referido anteriormente, 0 RISPTP foi aprovado com o propésito de renovar o sistema juridico
de transporte publico de passageiros em Portugal, em conformidade com o Regulamento. Contudo,
n&o se trata de um ato legislativo meramente executivo do Direito da Uni&o Europeia, e muito menos
de um ato que se limita a transcrever o contedo do Regulamento. Com efeito, como se vera, o
RJSPTP contém um conjunto de decisdes politicas constitutivas, incluindo na matéria relativa a
tarifas de transporte publico.

E relevante frisar desde logo que o ambito de aplicacdo do RISPTP néo coincide perfeitamente com
0 do Regulamento n.° 1370/2007. Com efeito, como resulta dos artigos 1.° e 2.° do RISPTP, este
abrange, a partida, o transporte de passageiros “por modo rodoviario, fluvial, ferroviario e outros
sistemas guiados” [sendo excluidos, porém, i) o transporte de cardter histdrico e/ou turistico; ii) o

2 Segundo a alinea I) do artigo 2.° do Regulamento n.° 1370/2007, “regra geral” é qualquer “medida que é
aplicavel sem discriminacao a todos 0s servigos de transporte publico de passageiros de um mesmo tipo uma
determinada zona geogréafica da responsabilidade de uma autoridade competente”.
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transporte em taxi classico e veiculo descaracterizado® 4; iii) o transporte coletivo de criancas®; iv)
0s servicos de transportes ocasionais e regulares especializados®; e v) transporte regular fluvial’].

Trata-se de uma nota com elevada relevancia, pois o sistema complexo introduzido pelo RISPTP na
matéria de tarifas de transporte s6 é vinculativo para a regulacdo dos modos de transporte que se
enguadram dentro do seu &mbito de aplicacdo, sendo extensivel casuisticamente a outros tipos de
transporte (expressamente excluidos ou ndo) apenas na medida em que tal seja compativel com os
regimes juridicos especiais desses Ultimos. Esta observagéo constitui assim a referéncia primaria
a ter em conta na elaboragéo pela AMT do regulamento tarifario para o transporte publico de
passageiros no ambito do RISPTP.

3.2.2. O regime do tarifario

Sem prejuizo de outras normas constantes do RISPTP que terdo relevancia a este prop6sito®, a norma
central nesta matéria é o artigo 40.° (sem prejuizo da considerag&o de outras normas que integram o
Capitulo VII do RISPTP) que pode ser descrito através das seguintes notas sintéticas:

% O regime juridico do transporte em taxi encontra-se no Decreto-Lei n.° 251/98, de 11 de agosto, alterado pelas
Leis n.% 156/99, de 14 de setembro, e 106/2001, de 31 de agosto, pelos Decretos-Leis n.°s 41/2003, de 11 de
margo, e 4/2004, de 6 de janeiro, e pela Lei n.° 5/2013, de 22 de janeiro.

4 No entanto, ndo se pode ignorar que, segundo a alinea g) do n.° 2 do artigo 34.° do RJSPTP, o transporte em
taxi pode ser utilizado para a realizagdo do servigo publico de transporte de passageiros flexivel, caindo nessa
medida no &mbito de aplicagdo do RJISPTP e da Lei n.° 60/2016, de 8 de setembro.

®> O regime juridico do transporte coletivo de criancas encontra-se na Lei n.° 13/2006, de 17 de abril, alterado
pela Lei n.° 17-A/2006, 26 de maio, pelo Decreto-Lei n.° 255/2007, de 13 de julho, e pela Lei n.° 5/2013, de
22 de janeiro.

® Os servigos de transporte ocasional e regular especializados estéo regulados no Decreto-Lei n.° 3/2001, de 10
de janeiro, alterado pelo Decreto-Lei n.° 90/2002, de 11 de abril.

" No entanto, importa referir-se a que nem todos os servigos de transporte fluvial ficam excluidos do &mbito do
RJSPTP. Com efeito, segundo a norma citada, exclui-se da regulagdo do RISPTP apenas aqueles servicos de
transporte regular fluvial que se desenvolva nas &reas de jurisdigdo da Docapesca.de acordo com o Decreto-
Lei n.° 16/2014, de 3 de fevereiro. De todo 0 modo, a verdade é que, com a entrada em vigor da Lei n.° 50/2018,
de 16 de agosto, passa a ser da competéncia dos municipios, na qualidade de autoridade de transportes a que
se reporta 0 RISPTP, a regulacdo do servigo publico de transporte de passageiros regular, em qualquer dos
casos em vias navegaveis interiores e independentemente das areas de jurisdi¢cdo onde operem (segundo o n.°
3 do artigo 21.° dessa Lei). Em todo o caso, como se sabe, a transferéncia destas competéncias para os
municipios ndo é automatica ou, pelo menos, imediata, sendo objeto de concretizacdo gradual nos termos
daquela Lei. Em todo o caso, as novas competéncias consideram-se transferidas, sendo antes, pelo menos, a
partir de 1 de janeiro de 2021.

Tudo visto, recordando as observacdes tecidas sobre o dmbito de aplicacdo do Regulamento, afigura-se
legitimo afirmar que o legislador portugués, com fundamento no n.° 2 do artigo 1.° do Regulamento, optou por
estender o regime do Regulamento também ao transporte publico de passageiros por via navegaveis interiores
(e, através da lei n.° 50/2018, de 16 de agosto, estende também nesse mesmo sentido o0 ambito de aplicacéo do
proprio RISPTP). Compreende-se, de resto, esta op¢do do legislador, atendendo as caracteristicas especiais do
sistema de transporte implementado em Portugal, que confere importancia especial ao transporte fluvial na
garantia da conformidade do planeamento do sistema intermodal de transportes urbanos com as necessidades
da populacdo (UITP 2016).

8 A titulo exemplificativo, o n.° 2 do artigo 33.°, que estabelece que a regulagdo de tarifas do servico plblico
de transporte de passageiros expresso sera efetuada na respetiva legislagdo especial, ndo sendo assim
diretamente aplicavel o regime geral do RJSPTP; e a alinea b) do n.° 2 do artigo 34.°, que estabelece a
possibilidade de previsdo de tarifarios especiais para o transporte de passageiros flexivel — a este proposito,
importa mencionar também o artigo 17.° do Decreto-Lei n.° 60/2016, de 8 de setembro, segundo o qual, “1 -
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a) Consagracao de dois niveis de regulacdo em funcéo do contetdo regulatdrio:

i) Fixacdo dos valores maximos de precos e da percentagem da atualizac¢do das
tarifas (n.° 1 do artigo 40.°); e

i) Fixacdo dos proprios tarifarios em concreto (n.° 2 do artigo 40.°).

b) Previséo simultanea de trés niveis de competéncia:

i) Em primeiro lugar, é relevante o nivel governamental de regulamentacao,

que é assegurado: por um lado, através da emissdo de uma portaria “dos membros
do Governo responsaveis pelas areas das finangas e dos transportes” nos termos
do n.° 1 do artigo 38.° [que consagrara “regras gerais relativas a criacédo e
disponibilidade de titulos de transporte e aos sistemas de transportes
inteligentes”, mas também ndo deixara de influenciar a regula¢do de tarifas de
acordo com o artigo 40.°, n.° 1, in fine] — que atualmente se encontra na Portaria
n.° 298/2018, de 19 de novembro; e, por outro lado, mediante o exercicio da
competéncia regulamentar geral do Estado enquanto autoridade de transportes
nos termos do artigo 5.°, que determinara, nomeadamente os valores maximos de
tarifas e as regras de atualizaco tarifaria.
Esta biparticdo ndo é despicienda uma vez que, considerando a sistematizagdo
subjacente ao artigo 38.°, é legitimo afirmar que a emissdo da Portaria n.°
298/2018, de 19 de novembro, nédo se traduz no exercicio da competéncia
regulamentar do Estado enquanto autoridade de transportes. Esta
interpretacdo acarreta consequéncias juridicas, uma vez que implica, desde logo,
que o &mbito de aplicagdo e vinculagdo da Portaria n.. 298/2018, de 19 de
novembro, ndo sera restringido pelos limites funcionais constantes do artigo 5.°,
podendo assim abranger qualquer modo de transporte publico de passageiros.

ii) Em segundo lugar, perfila-se o nivel local ou regional de regulamentagdo. Com
efeito, segundo a alinea f) do n.° 2 do artigo 4.°, a competéncia de “determinacao
e aprovacao dos regimes tarifarios a vigorar no ambito do servico publico de
transporte de passageiros” ¢ das autoridades de transportes — que, apesar do
conceito amplo adotado pelo legislador na alinea b) do artigo 3.°, séo
essencialmente o Estado (artigo 5.°), os municipios (artigo 6.°), as comunidades
intermunicipais (artigo 7.° e 9.9), as areas metropolitanas de Lisboa e Porto (artigo
8.9) e as entidades delegadas (artigo 10.°). Deste modo, para além da regulacdo
nacional que é cumprida através da emisséo da portaria acima referida, o proprio
RJSPTP permite (mesmo que ndo obrigue) a existéncia de varios niveis
municipais, intermunicipais ou regionais de regulamentacéo tarifaria.

iii) Em terceiro lugar, releva o nivel contratual, que significa que a regulacdo de
tarifas pode ser (ou, melhor dito, deve ser, sobretudo quando a regula¢do nos
demais niveis ndo seja suficiente) alcancada (ou complementada) no préprio
contrato de servico publico — cfr. a primeira parte do n.° 1 do artigo 40.° e a alinea
f) don.° 1 do artigo 21.°.

Como se V&, o RISPTP introduziu na matéria de regulacdo de tarifas de transporte um sistema
complexo, desde logo visivel no nimero de niveis de regulagdo estabelecidos e na respetiva
necessidade de conjugacéo.

os titulos de transporte e tarifas dos servicos de TPF, em veiculos ligeiros ou pesados, sao fixados de acordo
com a regulamentacéo especial relativa a regras gerais tarifarias ou nos termos do contrato celebrado com a
autoridade de transportes competente. 2 - A atribuicéo e a disponibilizacéo de tarifas sociais pode ser feita
mediante regulamentacdo das autoridades de transportes”.
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N&ao obstante, é possivel encontrar um nicleo de observacfes que parecem isentas de grandes
duvidas, a saber:

a) A partida, o nivel contratual (compreendendo aqui também os eventuais atos a praticar
legitimamente pelas partes na execucéo do contrato), quando aplicavel, pode néo se limitar
a fixar apenas os valores maximos de precos e a atualizagdo das tarifas. Efetivamente, a
utilidade deste nivel consiste fundamentalmente na fixacdo do tarifario em concreto a
vigorar para o servico de transporte publico de passageiro contratualizado;

b) Tendo em conta que, em principio, as regras gerais (in casu, designadamente as
respeitantes a fixacdo dos valores maximos de tarifas e das regras de atualizagdo tarifaria)
emitidas pelas autoridades de transportes, quer a nivel nacional, quer a nivel local ou
regional, tém natureza regulamentar, possuindo assim forca heterovinculativa, estas regras
tém valor hierarquicamente superior a quaisquer regras constantes do préprio contrato,
sem prejuizo da possibilidade geral de afastamento das regras regulamentares que tenham
mera natureza supletiva;

¢) Entre as regras que respeitem a matéria tarifaria constantes da Portaria n.° 298/2018, de
19 de novembro, e as regras emanadas a nivel de regulacdo local ou regional, tém valor
normativo superior as primeiras, que constituem parametros vinculativos das segundas, de
acordo com a parte final do n.° 1 do artigo 40.° e a primeira parte do n.° 2 do artigo 40.°;

d) Ou seja, afigura-se indubitavel afirmar i) a superioridade da Portaria n.® 298/2018, de 19
de novembro, (pelo menos, na parte que regula, de maneira meramente incidental, a
matéria tarifaria) em face dos regulamentos tarifarios das autoridades de transportes
locais ou regionais e ii) a total subordinagdo das regras contratuais em matéria tarifaria a
qualquer norma legal ou regulamentar que regula a mesma matéria;

e) Por fim, também se afigura seguro afirmar que, tendo em conta que as competéncias das
autoridades de transportes se encontram funcionalmente delimitadas nos termos dos
artigos 5.° a 10.° do RISPTP, os regulamentos emitidos por estas entidades na matéria de
tarifas de transporte publico terdo de ter ambitos de aplicacdo diferentes’, pelo que,
em principio, qualquer eventual relacionamento ou conflito (aparente) entre eles tera de
ser resolvido através do critério da competéncia especial.

A complexidade da regulacdo da matéria de tarifas de transporte publico néo se fica por ai.
Com efeito, as autoridades de transportes ndo sdo as Unicas entidades com competéncia regulamentar
nessa matéria. Efetivamente, segundo os Estatutos da AMT (o Decreto-Lei n.° 78/2014, de 14 de
maio) — maxime, o artigo 5.%, n.° 1, alinea f), n.° 2, alinea b), e n.° 4, alineas e), f) e g), e o artigo 34.°,
n.° 2, alinea a) —, a AMT também é titular do poder regulamentar para “definir as regras gerais
e os principios aplicaveis a politica tarifaria dos transportes publicos e infraestruturas rodoviarias,
ferroviarias e portuarias, no quadro legislativo e contratual em vigor nos setores regulados”, sendo
certo que este poder regulamentar da AMT n&o foi alterado pela Lei n.° 52/2015, de 9 de junho, nem
por outras leis posteriores.

Por isso, é premente aprofundar, antes de mais, a relacdo juridica entre o regulamento tarifario
da AMT e os regulamentos emitidos pelas autoridades de transporte em matéria tarifaria,

° Sublinha-se que s6 a portaria emitida pelo Governo ao abrigo e para efeitos do artigo 38.° tem
inequivocamente valor hierarquico superior.

10 Cumpre, porém, salientar que, nos termos do n.° 2 do artigo 5.° do RISPTP, “o Estado ¢, ainda a autoridade
de transportes subsidiariamente competente em todas as situacBes ndo abrangidas pelas atribuicfes e
competéncias das demais autoridades de transportes, designadamente nos termos do n.° 3 do artigo 9.°”.
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sobretudo quando o da AMT contenha normas vinculativas com conteldo diferente. Como se sabe,
o0 problema geral das relagGes inter-regulamentares ndo apresenta facil resolucdo, atendendo a que
nesta matéria existe uma “(quase completa) auséncia de disposi¢des constitucionais (ou legais) que
possam servir de apoio para a sua resolucdo” (Moniz 2012:480). Todavia, para esta problematica
em especial, afigura-se legitimo encontrar a solucdo no artigo 50.° do RISPTP mesmo que ndo seja
uma regra que incida diretamente sobre a questdo em causa. Efetivamente, segundo esta norma, “as
atribuicGes e competéncias cometidas pelo presente RJISPTP as autoridades de transportes ndo
colocam em causa as competéncias e atribuicbes da AMT em matéria de servico publico de
transporte de passageiros, nos termos previstos nos respetivos estatutos” (sublinhado aditado).
Assim, ainda que ndo se possa extrair desta norma qualquer relacdo de hierarquia entre o regulamento
tarifario da AMT e os regulamentos emitidos pelas autoridades de transportes em matéria tariféaria,
parece poder defender-se, com base naquela norma, uma relacdo de especialidade ou de
prevaléncia aplicativa a favor do regulamento da AMT™,

Problema semelhante é visivel na relacdo entre o regulamento tarifario da AMT e a Portaria
298/2018, de 19 de novembro, emitida nos termos do n.° 1 do artigo 38.°do RJSPTP (que, repete-
se, ndo nos parece consubstanciar um regulamento emitido pelo Estado enquanto autoridade de
transportes). Aqui, a resolucéo ja é mais dificil uma vez que ndo se encontra solu¢éo no plano da
estrita legalidade. Contudo, e de todo o modo, para que se possa melhor perceber as varias vias (em
abstrato) plausiveis para resolver este eventual conflito inter-regulamentar, analisando assim os
condicionantes dogmaticos e pragmaticos que a AMT tera de considerar na elaboracdo do
regulamento tarifario, serd pertinente distinguir, antes de tudo, entre (i) as normas da Portaria n.°
298/2018, de 19 de novembro, que regulam principalmente a matéria de titulos de transporte (a sua
criacdo, tipologia, extincéo, entre outros) embora toquem reflexivamente a matéria tarifaria (tal como
a parte final do n.° 2 do artigo 5.°) e (ii) aquelas que regulam principalmente a matéria tarifaria, sem
demonstrar porém alguma necessidade de associa-la a regulacdo da matéria de titulos de transporte
(como é o caso dos artigos 6.° a 8.%). Em relacdo ao primeiro grupo das normas, propendemos para
defender a prevaléncia da Portaria n.° 298/2018, de 19 de novembro, tendo em conta (i) a
superioridade geral dos regulamentos governamentais (considerando que segundo o artigo 182.° da
Constituicdo, o Governo € o 6rgao superior da Administracdo Publica), e (ii) que ndo nos parece que
a AMT tenha competéncias especificas diretas em matéria de titulos de transporte (salvo estejam em
causa aspetos diretamente ligados & matéria tarifaria).

Ja em relacdo ao segundo grupo das normas, parece-nos que deve defender-se a prevaléncia do
regulamento da AMT, desde logo em coeréncia com o alcance regulatdrio objetivo da Portaria
298/2018, de 19 de novembro (legalmente delimitado nos termos do artigo 38.° do RJISPTP, que,
recordando, o restringe apenas a matéria relativa a “criacdo e disponibilizagdo de titulos de transporte
e aos sistemas de transporte inteligentes”)'?, e atendendo a que, segundo a doutrina qualificada na

1L A Portaria n.° 298/2018, de 19 de novembro, mesmo que ndo seja um ato juridicamente idéneo para resolver
definitivamente o problema de conflito inter-regulamentar em aprego, parece adotar implicitamente um
entendimento semelhante. Com efeito, a Portaria, apesar de, no n.° 2 do seu artigo 6.°, reconhecer as autoridades
de transportes a competéncia para estabelecer a Taxa de Atualizacdo Tarifaria (anual) nos termos dos artigos
6.° ¢ 7.°, ndo deixa de esclarecer no artigo 9.° que “as matérias objeto da presente portaria estdo sujeitas a
regulacéo e supervisdo da AMT, nos termos do Decreto-Lei n.° 78/2014, de 14 de maio”.

12 NZo é clara a legitimidade juridica da inclusdo da matéria tarifaria “pura” nesta portaria, atendendo a que o
legislador do RISPTP separa inequivocamente a matéria tarifaria da matéria de titulos de transporte (cfr. artigos
40.% ¢ 38.9) e confere a regulacéo da primeira as autoridades de transportes e a regulacdo da segunda ao Estado
(enquanto o 6rgo superior da Administracdo Publica). E certo que a referéncia, na parte final do n.? 1 do artigo
40.°, a portaria emitida ao abrigo do artigo 38.° constitui o reconhecimento de alguma conexao entre as duas
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matéria de relacBes inter-regulamentares, “...deverd entender-se que 0 Estado, ao criar entidades
reguladoras, limitou a atuacdo (também normativa) do Governo” e que “(...) a independéncia
caracteristica destas entidades traduz-se, na sua dimenséo funcional, pela ndo sujei¢do as ordens e
instrucdes ou ao controlo do Governo” (Moniz 2012:488).

De todo 0 modo, importa salientar que a AMT nao tem liberdade total na regulacéo de tarifas
de transporte publico. Com efeito, e por um lado, tendo em conta a letra das normas citadas dos
Estatutos da AMT, parece que o poder de autoridade da AMT se limita a estabelecer “politicas e
regras gerais”, ndo devendo assim chegar ao ponto de fixar as tarifas em concreto. Alias, com
vista a ndo esvaziar a competéncia de regulacdo tarifarias legalmente atribuida as autoridades de
transportes nos termos do artigo 4.°, n.° 2, alinea f) e do artigo 40.° do RJISPTP, a AMT, em regra,
ndo deverd fixar regras excessivamente rigidas e detalhadas que impegam inconvenientemente as
autoridades de transportes de estipular regras e modelos tarifarios ajustados as circunstancias
especificas reais das populacdes e regides das respetivas jurisdicoes.

Por outro lado, como se refere antes, o exercicio do poder regulamentar em apreco pela AMT
deve ser realizado “no quadro legislativo e contratual em vigor nos setores regulados” — cfr. artigo
34.°,n.° 2, alinea a) dos Estatutos da AMT. Deste modo, a AMT, ao regulamentar a matéria tarifaria,
para além de ter de respeitar toda legislacdo aplicavel, deve ter em consideragdo o(s) regime(s)
concreto(s) de tarifario constantes dos contratos de servico publico em vigor, evitando que o
regulamento ponha em causa a expectativa legitima dos operadores, dando valor aos principios da
seguranca juridica e da protecdo da confianga legitima.

3.3.  Outras normas com relevancia transitoria ou reflexiva na matéria de
tarifas de transporte

3.3.1. Nota geral

A regulacdo da matéria de tarifas ndo fica esgotada nas disposi¢es constantes do RISPTP e dos
Estatutos da AMT. Com efeito, para além daquele conjunto de normas essenciais referidas supra
constantes desses atos legislativos, existem (ou persistem) no ordenamento juridico atual outros atos
legislativos ou normas avulsas com relevancia transitoria ou reflexiva nessa regulacéo, e que importa
autonomizar no presente Estudo.

3.3.2. A Lei de Bases do Sistema de Transporte Terrestres (Lei n.° 10/90, de 17 de
marco)

Entre as varias normas constantes desta Lei, exaltam-se, na matéria tarifaria, designadamente, i) o
artigo 13.°, n.° 4, alinea c), que indica que as tarifas de transporte ferroviario sdo, em regra,
estabelecidas pela concessionaria, sem prejuizo da intervencgdo autoritaria do Governo na regulacéo
e fixacdo de tarifas; e ii) o artigo 25.°, n.° 1, que diferencia varias regras no que diz respeito a
determinacdo das tarifas de transporte rodoviario, a saber;

matérias, mas € duvidoso que a mesma possa ser lida ao ponto de atribuir competéncia ao Governo em matéria
tarifaria que ndo esteja reflexivamente associada a regulagéo dos titulos de transporte.

13 Escusa-se de mencionar aqui as regulacdes relativas a transportes de mercadorias por se encontrarem fora
objeto de regulacdo do RISPTP.
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a) Em relacdo a transporte regular de passageiros explorado em regime de servico
publico, as tarifas sdo fixadas pelos concedentes;

b) Em relacdo a transporte regular de passageiros ndo explorado em regime de servico
publico, as tarifas sdo fixadas pelas empresas transportadoras;

¢) A fixacdo de tarifas nos termos anteriormente referidos deve respeitar sempre 0s
limites maximos e minimos eventualmente definidos pelo Governo; e

d) Em relacdo a transporte ocasional de passageiros ndo em veiculos ligeiros, as tarifas
“serdo contratados entre as empresas transportadoras e os utentes”.

Por outras palavras, pode afirmar-se que o modelo de regulagéo de tarifas seguido por esta Lei adota
a logica de regulacdo individualizada (a estabelecer, consoante o caso, unilateralmente pelos
concedentes ou pelos concessionarios, ou consensualmente através de acordos entre os operadores e
0s utentes), sem prejuizo do reconhecimento da possibilidade e necessidade de existir eventualmente
também um nivel governamental de regulacéo/regulamentacdo. Assim visto, nota-se que este modelo
ndo coincide totalmente com o tracado sistema pluri-nivelado de regulagdo introduzido pelo
legislador do RISPTP, com o Regulamento e com os Estatutos da AMT.

Deste modo, € relevante conjugar o RISPTP com esta Lei de Bases. Julga-se que se deve reger o
critério cronoldgico, especialmente o principio de lex posterior derogat priori (artigo 7.°, n.° 2 do
Cadigo Civil), prevalecendo assim as disposi¢fes constantes do RJSPTP e dos Estatutos da AMT
guando se verifique algum conflito normativo direto entre estas e as constantes da Lei de Bases.
O facto de a Lei de Bases do Sistema de Transporte Terrestres ser uma lei com valor reforgado ao
abrigo do artigo 112.°, n.° 3, in fine, da Constituicdo ndo afeta esta conclusdo, uma vez que nos parece
gue o RISPTP néo configura uma lei de desenvolvimento da Lei de Bases do Sistema de Transporte
Terrestres (ndo sendo esta assim o pardmetro de vinculagdo do primeiro), podendo antes entender-se
gue o RISPTP regula, ele préprio, aquela matéria em termos inovadores.

3.3.3. O Decreto-Lei n.°9/2015, de 15 de janeiro

Este decreto-lei tem como objetivo estabelecer “as condi¢des que devem ser observadas no contrato
de transporte rodoviario de passageiros e bagagens, em servicos regulares, sem prejuizo do disposto
no Regulamento (UE) n.° 181/2011, do Parlamento Europeu e do Conselho, de 16 de fevereiro de
2011, respeitante aos direitos dos passageiros no transporte de autocarro e que altera
0 Regulamento (CE) n.° 2006/2004, adiante designado por Regulamento”. Como estad em causa a
regulacdo das relacGes juridicas entre os passageiros e os operadores, este decreto-lei ndo deixa de
conter regras que regulam a matéria de tarifas. Efetivamente, segundo o seu artigo 20.°, os precos do
transporte (as tarifas) sdo calculados, de forma objetiva, pelo operador, com observancia da
regulamentacéo especifica relativa a criagdo e disponibilizacéo de titulos de transporte (i.e. de iure
condito, a Portaria n.° 298/2018, de 19 de novembro) e das regras constantes do contrato de servico
publico de transporte.

Né&o se trata assim de uma norma incompativel com o regime constante do RSJPTP (em articulacdo
com os Estatutos da AMT). Contudo, para garantir-se a sua cabal conformidade com o RISPTP, de
maneira a que esta norma ndo seja derrogada pelo RISPTP ao abrigo do principio de lex posterior
derogat priori, é necessario interpreta-la no sentido de que i) o artigo 20.° em causa nao afasta o
dever do operador de observacao de todos os niveis de regulacao introduzidos pelo RISPTP e pelos
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Estatutos da AMT, concretamente aplicaveis em cada caso, aquando da aplicacdo (ou fixacdo) de
tarifas; e que ii) o calculo de precos pelo operador tem de respeitar estritamente as regras constantes
de cada nivel de regulagdo e nunca se pode traduzir num exercicio arbitrério, devendo cumprir,
particularmente, os principios da pré-determinabilidade, da igualdade e da ndo discriminagdo de
passageiros.

Assim sendo, afigura-se legitimo concluir pela falta da relevancia auténoma do artigo 20.° do
Decreto-Lei n.° 9/2015, de 15 de janeiro, na vinculagdo heteronoma da AMT na elaboragdo do
regulamento tarifério, especialmente na parte que respeita a fixagdo de tarifas e a atualizagdo
tarifarial®. Alias, conjugando i) a remissdo (embora indireta) para a Portaria n.° 298/2018, de 19 de
novembro, constante da parte final do referido artigo 20.° do Decreto-Lei n.° 9/2015, de 15 de janeiro,
com ii) o artigo 9.° da propria Portaria n.° 298/2018, de 19 de novembro, que salvaguarda a regulacéo
da AMT em matéria de calculo de tarifas, pode até defender-se que, em virtude desta “dupla-
remissdo”, o futuro regulamento da AMT sera habilitado pelo proprio Decreto-Lei n.° 9/2015, de 15
de janeiro, para a fixacdo das regras sobre o calculo das tarifas do “transporte rodoviario de
passageiros e bagagens em servigos regulares”.

3.3.4. O Decreto-Lei n.°58/2008, de 26 de marg¢o

Este decreto-lei, que ndo foi objeto de revogacdo pela Lei n.° 52/2015, de 9 de junho, tem como
objeto de regulagdo “o0 contrato de transporte ferrovidrio de passageiros e bagagens, volumes
portateis, animais de companhia, velocipedes e outros bens” (cfr. n.° 1 do artigo 1.°), e contém regras
na matéria de tarifas. Segundo o seu artigo 18.° e seguintes, as tarifas sdo fixadas pelos préprios
operadores — trata-se, porém, apenas de uma regra de principio, que néo confere liberdade total aos
operadores nessa matéria. Com efeito, o legislador do Decreto-Lei n.° 58/2008, de 26 de marc¢o, (com
a redacdo mais recente dada pelo Decreto-Lei n.° 124-A/2018, de 31 de dezembro), para além de
fazer remisséo expressa da regulacéo tarifaria para o regime constante RISPTP [cfr. o artigo 20.%, n.°
1, alinea a)], estabelece um conjunto de regras especiais, constantes sobretudo dos artigos 18.°e 19.°,
que vinculam as autoridades de transportes e os operadores na matéria de fixacdo das tarifas de
transporte publico ferroviario (eventualmente extensiveis a outros modos de transporte).

Assim sendo, como decorre do contelido normativo desses artigos citados, aquando da fixacéo de
tarifas, sem prejuizo das consideracdes normativas de interesse publico que se devem observar
sempre na exploracao do servigo publico de transporte de passageiros, deve-se, nomeadamente, e
consoante a natureza especial de cada caso, 1) ter em conta, nomeadamente, a distancia percorrida,
0 custo de exploracdo por passageiro/quilometro, e os custos de natureza administrativa; 2)
considerar a possibilidade de estabelecer descontos sobre o preco, nomeadamente em funcdo do
nimero de viagens adquiridas pelos passageiros; 3) garantir que as tarifas praticadas consigam
assegurar, tendencialmente, proveitos que permitam a cobertura dos custos de exploragdo e de um
nivel adequado de remuneracdo do capital investido, tendo em conta a situagdo e condi¢fes do
mercado relevante; e 4) assegurar que a metodologia do célculo das tarifas contribua para a promogéo

14 Isto apenas no caso em que, apesar das limitagGes provenientes de cada nivel de regulagdo na matéria de
tarifas, subsiste ainda margem de determinacao prévia autonoma (mas limitada e controla) de tarifas por parte
do operador.

15 J4 em relagdo a outros artigos constantes do Decreto-Lei n.° 9/2015, de 15 de janeiro, que regulam matérias
ndo tratadas pelo RISPTP (mas com este compativeis) — tal como o artigo 21.°, sobre a “divulgagio de pregos”
—, 0 regulamento tarifario da AMT néo pode deixar de observa-los, por forca do principio basico da legalidade
administrativa.
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da eficiéncia na afetacdo de recursos (maxime, recursos publicos) e da equidade dos precos
praticados, refletindo fatores de qualidade, bem como a distancia e o tempo de percurso.

3.3.5. A legislacdo sobre titulos de transporte

A matéria de titulos de transporte ndo se confunde com a matéria de tarifas. Contudo, a verdade é
que existem varias ligacGes pragmaticas entre elas, sobretudo no que tange a regulacao do precgo de
um determinado tipo de titulos. Deste modo, quaisquer autoridades de transportes e a AMT, ao
exercer as suas competéncias regulamentares na matéria de tarifario, devem prestar atencdo a
legislagdo em vigor em matéria de titulos de transporte que estabelecem certas regras especiais
sobre os precos de determinados titulos. A este propdsito, deve-se observar, inter alia, 1) o artigo
3.%-A do Decreto-Lei n.° 299/84, de 5 de setembro, que cria 0 passe 4_18@escola.tp e o artigo 168.°
da Lei de Orgamento de 2018 (regulamentada recentemente pela Portaria n.° 249-A/2018, de 6 de
setembro) que generaliza o seu uso e determina o desconto “basico” associado a este passe em 25%
dos passes mensais em vigor; 2) o Decreto-Lei n.° 203/2009, de 31 de agosto que cria 0 passe
sub23@escola.tp, cuja alteracdo mais recente se encontra na Portaria n.° 249-A/2018, de 6 de
setembro; e 3) o Decreto Lei n.° 106/87, de 6 de margo, que regula o direito a utilizacdo gratuita de
transportes publicos do pessoal de diversos servicos e organismos oficiais em virtude do disposto no
respetivo estatuto.

3.3.6. A Portaria 298/2018

A Portaria n.° 298/2018, de 19 de novembro, habilitada pelo n.° 1 do artigo 38.° do RISPTP, tem
como escopo de regulagdo as regras “relativas a criagdo e disponibilizacdo de titulos de transporte e
aos sistemas de transporte inteligentes”.

Para além de regular matéria de titulos de transportes e estipular regras respeitantes as relacdes entre
a regulacéo de titulos de transportes e a regulagdo tariféria (que é o caso do artigo 5.%, n.° 2, que
estabelece que “/a/ criacao ou extingao de titulos de transporte deve ser precedida de uma analise
por parte da autoridade de transportes competente que evidencie as alternativas de opc¢ao tarifaria
dos passageiros, sendo que ndo deverdo implicar a imposicdo de um aumento tarifario superior ao
que tenha sido fixado num determinado ano, salvo situagdes devidamente fundamentadas™), a
Portaria contém também regras respeitantes a atualizacao tarifaria, como os artigos 6.° a 8.2, prevendo
limites mé&ximos de atualizacdo regular das tarifas, os procedimentos de atualizacdo e ainda
admitindo atualizagdes tarifarias extraordinarias.

O Artigo 4.° estabelece que os operadores devem disponibilizar titulos de transporte intermodais e/ou
monomodais, e tendo em conta as circunstancias concretas, sdo disponibilizados na forma de: a)
Titulos de transporte intermodais ou monomodais de utilizagdo ocasional, validos para uma viagem
ou por um periodo de tempo determinado; b) Titulos de transporte intermodais ou monomodais de
utilizagdo mensal ou de 30 dias consecutivos, validos para um namero ilimitado de viagens.

Contudo, estabelece a possibilidade de poderem ser disponibilizadas outras configuracdes de titulos
e tarifas de transporte, designadamente titulos para um namero limitado de utiliza¢des, titulos com
diferentes validades temporais ou de utilizacdo ndo consecutiva, com bases tarifarias definidas em
funcédo da distancia, do tempo, de zona(s) ou mistas, titulos com descontos tarifarios de quantidade
ou de ambito social, de promocdo da intermodalidade, de integracdo de outros servicos de
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mobilidade, ou de utilizacdo frequente, no formato pré- comprados, pré -pagos, pos -pagos ou
carregamentos eletrénicos e em numerario.

O Artigo 5.° prescreve que a criagdo de um titulo de transporte e fixacdo da respetiva tarifa deve,
tendencialmente, ter em conta, entre outros, a promoc¢do de: a) lgualdade de tratamento e de
oportunidades para operadores e passageiros; b) Transparéncia e objetividade na aprovacdo e
atualizacdo de tarifas de transportes; c) Eficiéncia na afetacdo de recursos e a equidade das tarifas
praticadas; d) Viabilidade econdmica, financeira, ambiental e social, das atividades dos operadores
e de incentivos ao desempenho eficiente; e) Qualidade e seguranca do servico, a distancia e o tempo
de percurso e outros fatores relevantes, internos ou externos aos operadores e a operagao de servigos
de transportes; f) Objetivos de politica tarifaria concorrencial, social, ambiental, de ordenamento do
territério e coesdo, bem como de financiamento do sistema de transportes e de mobilidade; g)
Intermodalidade e integracdo tarifaria, sempre que esta se afirme como uma solucdo de maior
eficiéncia e eficacia para o funcionamento e acesso a rede de transportes.

Acrescenta ainda que a criagdo ou extingao de titulos de transporte deve ser precedida de uma analise
por parte da autoridade de transportes competente que evidencie as alternativas de opc¢éo tariféria
dos passageiros, sendo que ndo deverdo implicar a imposi¢do de um aumento tarifario superior ao
que tenha sido fixado num determinado ano, salvo situa¢es devidamente fundamentadas.

A atualizacao tarifaria regular vem estabelecida no artigo 6.°, prevendo-se que a TAT é
estabelecida por cada autoridade de transportes, tendo em conta como valor maximo a taxa de
variacdo média do IPC, exceto habitacdo, nos 12 meses que decorem entre outubro do ano n-2 e
setembro do ano n-1, ou 0, quando aquela taxa de variagdo média do IPC, exceto habitacdo, for
negativa. Prevé-se que o aumento médio das tarifas ndo pode ultrapassar o valor da TAT, enquanto
a atualizagdo de cada tarifa ndo pode ser superior a 1,5 vezes a TAT, com excecdo do efeito
exclusivamente resultante da aplicacdo das operacdes de arredondamento necessarias e previstas.

O artigo 8.°, numa excecdo a regra geral de atualizacdo tarifaria, estabelece que podem ser
determinadas atualizacbes tarifarias extraordinarias, pelas autoridades de transportes
competentes, nas seguintes situacoes: a) Causas imprevisiveis, variacdes anormais das componentes
integrantes dos custos de exploracdo e/ou ponderacdo de componentes dos custos do transporte
publico, e imperativos de sustentabilidade econdémica e financeira; b) Necessidades de
reestruturacdo, simplificacdo, transparéncia, harmonizacdo e convergéncia tarifarias, sem prejuizo
de fixacgdo de tarifas transitdrias de adaptacao.

Neste contexto estabelece que os contratos de prestacdo de servico publico de transportes de
passageiros, celebrados antes da entrada em vigor da portaria, podem estabelecer regras especificas
de fixacdo e atualizacdo de tarifas e que aos contratos de prestacdo de servi¢o publico de
transportes de passageiros celebrados a partir da data de entrada em vigor da portaria, sao aplicaveis
as regras de fixacdo e atualizacdo de tarifas previstas no artigo 6.°, sem prejuizo da possibilidade de
atualizacdes tarifarias extraordinérias.

O Artigo 9.° estabelece que as matérias objeto da portaria estdo sujeitas a regulacéo e supervisao
da AMT, nos termos do Decreto-Lei n.° 78/2014, de 14 de maio e o artigo 10.° as autoridades de
transportes comunicam a AMT os instrumentos legais, regulamentares, contratuais e
administrativos que disciplinem regras de ambito tarifario.
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Esta Portaria mereceu parecer positivo por parte da AMT (AMT 2018c). Nesse sentido, considera a
AMT que a Portaria configura um primeiro passo na construgdo “regulamentar” do sistema tarifario,
o qual deve ter em conta diversos “niveis de regulamentagdo”, nomeadamente, no que se refere a
“regras gerais”, as competéncias do Governo e do Regulador - cfr. n.° 1 do artigo 38.° do RISPTP,
lido em conjunto com o n.° 1, in fine, do artigo 40.° do mesmo diploma e ainda, no que se refere aos

Estatutos da AMT, artigo 5.2, n. 1 al f), n° 2 al b), n.°4 als e), f) e g) e artigo 34.5, n.° 2, al a).

3.4. Esquema conclusivo — matrizes de interdependéncias

Em jeito de conclusdo, elaboramos a seguinte “matriz de interdependéncias” em que se apresentam,
de forma sintética ¢ “hierarquicamente’'® descendente, os varios niveis de regulacdo na matéria de
tarifas de transporte:

Tabela 1 — Matriz de interdependéncias
O nivel comunitario

O Regulamento (CE) n.° 1370/2007
Nota:
Se a pretensdo da autoridade publica competente consistir apenas em regulamentar a matéria de
tarifario, sem envolver qualquer regulagdo da matéria de compensacdo financeira, o
Regulamento n.° 1370/2007 é, em principio, irrelevante a este propdésito

O nivel legislativo

1) O RISPTP, sobretudo o seu artigo 40.° - que, em nosso entender, derroga, na medida em
que ndo sejam com ela compativeis, as normas que regulam a fixacéo de tarifas constantes
quer do Decreto-Lei n.° 9/2015, de 15 de janeiro, quer do Decreto-Lei n.° 58/2008, de 26
de marco, quer da Lei n.° 10/90, de 17 de margo;

2) O Decreto-Lei n.° 58/2008, de 26 de marco (transporte ferroviario), maxime, os artigos
18.%3 20.%

3) O Decreto-Lei n.° 9/2015, de 15 de janeiro (transporte rodoviario), sobretudo o seu artigo
20.°, desde que seja interpretado em conformidade com o novo regime constante do
RJSPTP, e outros artigos que regulam matérias tarifarias ndo disciplinadas pelo RISPTP,
mas com este compativeis, tal como o artigo 21.° sobre a “divulgacdo de pregos”;

4) O artigo 3.°-A do Decreto-Lei n.° 299/84, de 5 de setembro —0 passe 4_18@escola.tp;

5) O Decreto-Lei n. 203/2009, de 31 de agosto, na matéria do prego do passe
sub23@escola.tp; e

6) O Decreto Lei n.° 106/87, de 6 de marco, que regula o direito a utilizacdo gratuita de
transportes publicos do pessoal de diversos servigos e organismos oficiais em virtude do
disposto no respetivo estatuto

Nota: ndo existem relacdes de hierarquia entre estes atos legislativos, mas de complementaridade

16 “Hierarquicamente” aqui em sentido impréprio, tendo em conta que, por exemplo, a obrigacdo do legislador
nacional de cumprir o Direito da Unido Europeia (o principio do primado) — in casu, observagdo do nivel
comunitario pelos niveis nacionais — ndao implica qualquer relagcdo de hierarquia entre o sistema juridico
nacional e o sistema juridico comunitario.
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O nivel regulamentar

Valores maximos de tarifas /Regras de atualizacao tarifaria/ Outras regras gerais com
relevancia na matéria tariféria

1) A Portaria n.° 298/2018, de 19 de novembro;
2) Os regulamentos a emitir pelas autoridades de transportes nos termos do RISPTP; e
3) O regulamento tarifario da AMT

Nota:
o 1) prevalece sobre 2) — cfr. artigo 40.° do RISPTP
e Em 2), rege o principio da especialidade da competéncia
. 3) tem prevaléncia aplicativa sobre 2) — cfr. artigo 50.° do RISPTP E duvidosa a relag&o
entre 1) e 3), sendo defensavel a prevaléncia de 3) sobre 1) em relacéo a regulagdo da
matéria tarifaria pura

O nivel contratual
As cléusulas contratuais ou anexos dos contratos de servico publico
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4. Benchmarking nacional e internacional

4.1. No setor do transporte publico de passageiros

4.1.1. Modelos europeus de regulacéo tarifaria do servico publico de transporte
de passageiros

4.1.1.1.  Os modelos espanhol e francés em especial
1) Fixacéo de tarifas em Espanha

No ordenamento juridico espanhol, a base normativa do regime tarifario encontra-se consagrada na
Ley n.° 16/1987, de 30 de julio.

Como evidencia o n.° 1 do artigo 19 da Ley, o legislador espanhol, em harmonia com a racionalidade
regulatoria subjacente ao Regulamento, privilegiou o modelo de “regulag@o por contrato”.

Trata-se de uma regulacdo individualizada — isto ¢, “tailor-made” para cada um dos “servicios
publicos de transporte de viajeros de titularidad de la Administracién” — uma vez que, segundo o
disposto no n.° 2 do mesmo artigo, a estrutura de tarifario deve ser sempre ajustada as caracteristicas
de cada servigo em contratacdo, sem prejuizo da necessidade de observar a legislacdo europeia e
nacional aplicavel. Alias, esta nota “individualista” de regulacao tarifaria patenteia-se no n.° 3 do
artigo, em que se prevé a possibilidade de a Administragdo “rever individualmente o regime tarifario
de um determinado contrato de gestdo de servigco publico, quer oficiosamente quer a pedido do
cocontratante, quando os pressupostos que integram a estrutura de custos do contrato sofram
variagOes que alteram significativamente, por excesso ou por defeito, o equilibrio econdmico do
contrato” (tradugdo nossa).

N&o obstante, importa referir-se a que 0 modelo espanhol ndo deixou de prever um mecanismo de
regulacdo tarifaria de caracter geral para determinado tipo de servi¢o publico de transporte de
passageiros. Com efeito, segundo o n.° 5 do artigo 19.°, dentro do segundo trimestre de cada ano, a
Administracdo procede (salvo melhor interpretacdo, a letra da norma parece indicar que se esta
perante um poder-dever) a “revisdo de caracter geral das tarifas dos servi¢os publicos regulares
interurbanos permanentes de uso geral de transporte de passageiros por autocarros em regime de
concessdo” (traducdo nossa), de acordo com as regras técnicas constantes da mesma norma.

De resto, o legislador espanhol reconhece explicitamente as tarifas uma “fun¢do também
compensatoria”, na medida em que, como consta do segundo paragrafo do n.° 2 do artigo 19.°, as
tarifas, em conjunto com as demais compensagdes (econdémicas ou ndo) a que 0 cocontratante tem
direito, devem i) cobrir a totalidade de custos da exploragdo de servigo nos termos determinados
no contrato de gestdo de servigo publico'’, ii) permitir uma adequada amortizacédo dos ativos
investidos pelo cocontratante necessarios a prestacao do servigo em causa, e iii) proporcionar ao

17 A este proposito, afigura-se interessante notar que, segundo o ponto Xi constante do predmbulo da Ley
5/1985, de 16 de mayo, de creacion del Consorcio Regional de Transportes Publicos Regulares de Madrid, as
tarifas fixadas (por si sé) ndo devem cobrir a totalidade dos custos, tendo em conta que em principio 0s
beneficiarios do sistema de transportes ndo sdo unicamente os utilizadores - 0 que representa um exemplo
expressivo de politica social de transportes.
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cocontratante um “beneficio empresarial razoavel”, em circunstancias normais de produtividade
e organizacao.

Finalmente, importa frisar que, para além deste nivel de regulacéo contratualizada, a ordem juridica
espanhola prevé, pelo menos para determinado tipo de servigo publico de transporte de passageiro,
um nivel de “regulagdo por agéncia”. Com efeito, como determina o artigo 11.° da Ley n.° 3/2013,
de 4 de junio, esta dotada da competéncia de supervisao e controlo no setor ferroviario a Comision
Nacional de los Mercados y la Competencia (doravante, “CNMC”), que é uma entidade
administrativa com plena autonomia orgéanica e funcional e independéncia da Administragdo publica
estatal, estando apenas submetida a controlo parlamentar e judicial e que é o regulador econémico
do setor ferroviario espanhol.

Entre a miriade de competéncias que a CNMC possui nos termos do referido artigo 11.° da Ley n.°
3/2013, de 4 de junio, para o efeito do presente estudo, destaca-se sobretudo o n.° 5, que estabelece
a competéncia da CNMC para zelar pela fixacdo ndo discriminatéria e pela legalidade de tarifas.

2) Fixacdo de tarifas em Franca

No ordenamento juridico francés, o regime tarifario para o servico publico de transporte de
passageiros encontra-se plasmado no Code des Transports. Diferentemente do RISPTP portugués, o
legislador francés regula, de modo tendencialmente exaustivo, todos os tipos de transporte neste
cadigo.

Sem se pretender realizar uma abordagem exaustiva da regulacéo tarifaria no ordenamento juridico
francés - que, alias, se afigura inalcancavel no presente estudo -, cabe exaltar algumas notas sucintas
com vista a assegurar um entendimento basico, de natureza juridico-comparatistica, sobre a
regulacdo tarifaria em Franga:

a) Tal como em Portugal, em termos da organizacdo de competéncia administrativa, o
legislador francés consagra diversos niveis de regulacdo/organizacdo. Com efeito, segundo
0 artigo L. 1221-1 do Code des Transports, a instituicdo e a organizagdo dos servigos de
transporte publico regulares (ou a procura) sdo da competéncia das ‘“autorités
organisatrices”, que podem ser o Estado, as coletividades territoriaiS ou 0S agrupamentos
destas ultimas, dentro dos respetivos limites de competéncia. Por isso, atesta-se uma
proximidade (nem que seja a grosso modo) com o regime portugués constante dos artigos
4.°310.°do RISPTP.

b) Segundo o artigo L.1221-5, as “autorités organisatrices” tém competéncia para definir a
politica tarifaria e para fixar ou homologar as tarifas, sem prejuizo do poder geral de
autoridade do Estado em matéria de preco (matiére de prix).

c) Especialmente em relacdo ao transporte urbano, o procedimento de fixagdo e homologacéo
de tarifas encontra-se regulado nos artigos R. 1231-5 e R. 1231-5 do Code, que parece
permitir, entre outros, a contratualizacdo da regulacgdo tarifaria.

d) Tal como em Espanha, o legislador francés atribui explicitamente uma ‘“fungdo
compensatoria” as tarifas. Com efeito, como disp6e o artigo L. 1431-1, a formacao de precos
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e tarifas constitui um dos aspetos relevantes que se devem ponderar particularmente na
estipulacdo das condicbes da execucdo de operacdes de transporte pablico, de modo a que
se consiga permitir uma “justa remuneracdo” do operador, assegurando a cobertura dos
custos reais do servigo em condi¢cdes normais de organizacao e produtividade.

e) Finalmente, o legislador francés constituiu em 2009, para efeitos da regulacdo do setor de
transporte ferroviario e rodoviario, a “I'Autorité de régulation des activités ferroviaires et
routiéres” (Arafer), que, de acordo com os artigos L. 1261-1 e L. 1261-3 do Code des
Transportes, é uma autoridade independente da Administracdo que ndo se encontra sujeita a
poderes de direcdo ou superintendéncia do Governo. Todavia, dentro do amplo leque das
competéncias legalmente atribuidas, afigura-se que a Arafer (mesmo depois da loi Macron
du 6 aodt 2015, que ampliou a sua competéncia) ndo esta dotada do poder de autoridade para
proceder, de modo direto e imediato, a regulacéo das tarifas do servico publico de transporte
de passageiros, que continua a caber essencialmente as “autorités organisatrices”.
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4.1.1.2. Casos europeus em perspetiva comparada

Com vista a assegurar uma Vvisdo horizontal transversal sobre a regulacéo tarifaria na Europa, foi elaborada a tabela infra, que contém uma sintese
analitica dos instrumentos e molduras tarifarias efetivamente adotados em diferentes cidades® de Espanha, Franga e Alemanha'®/ %,

Em geral, 0 que se observa é que a fixacado tarifaria nesses paises/cidades € efetuada ao nivel regional, sem grande preocupacdo com os fatores
produtivos concretos do servico nem com a respetiva procura efetivamente registada-. Nao se trata de uma boa pratica, mas pode servir
perfeitamente como um “exemplo negativo”, cuja “licao” pode ser transposta para a regulacdo tarifaria.

Contudo, desconsiderando este defeito transversal, o sistema aleméo de reviséo tarifaria configura um exemplo de um modelo de ajustamento
flexivel e multidimensional e que merece uma avaliagdo positiva. Com efeito, o sistema alemao, para além de ser progressista em matéria de
protecdo social de grupos sociais vulneraveis, consegue garantir o valor de estabilidade e previsibilidade em matéria de atualizacéo tariféaria,
favorecendo assim a realizacdo de investimentos continuos em ativos, sobretudo os que exigem investimentos avultados de capital (como o material
circulante). Como indica um estudo recente da UITP, “falhar este objetivo significara que 0 transporte publico competira com setores vitais como
a saude ou a seguranca social quando houver necessidade de reforgo de verbas para financiamento de ativos” (UITP Transport Economic
Commission 2018:7) (traducdo nossa).

Tabela 2 — Instrumentos tarifdrios europeus sobre transportes em perspetiva comparada

... epwa____________________________________|  Franca_____
_ Madrid Barcelona Vigo Zaragoza Las Palmas Paris

Bilhete de bordo no

L. 1,50 € 2,20 € 1,35€ 1,35€ 1,40 € 1,90 €
TP rodoviario

18 Procura-se analisar ndo apenas as grandes cidades com mais de um milhdo de habitantes, mas também as cidades de média dimenséo, incluindo contextos
insulares.

19 A selecéo desses paises como casos de estudo justifica-se por se tratar de modelos regulatérios com semelhantes ao nosso.

20 A informagdo que serve como base para a elaboracdo da tabela tem como fonte, nomeadamente, os dados disponibilizados nos enderecos eletronicos dos
operadores e das autoridades de transportes, e os obtidos através de contatos diretos com interlocutores privilegiados nas cidades selecionadas para o case study.
Importa referir-se a que a escassez da informacdo disponivel sobre instrumentos tarifarios representa, contudo, um denominador comum a todos 0s casos.
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... Epwha | Franca |
_ Madrid Barcelona Vigo Zaragoza Las Palmas Paris

3 tipos: Bilhete Unico;

Integrado; Passe 3 tipos: Normal; integrado;

3 tipos: Normal; integrado;

a Passe 3 tipos: Normal; integrado; 3 tipos: Normal; integrado; . .
Catego_rl_as. 1 Normgl,' Categorias: Aeroporto; Sénior: Passe Passe 3 tipos: Normal; integrado; I_Das'se o
2 - Mobilidade Reduzida: Jovens; Familias; Categorias: Normal; Categorias: Normal; Jovem; Passe Categorias: Turismo;
Tipos de tarifa Familias Numerosas (20% a VU o 9 S gorias. SR Categorias: Estudantes; 1dosos; Escolares/Estudantes;
Incapacidade; Estudante; Pensionista; Familia Numerosa; p - AP '
40%), Pessoas com . ) B . Familias numerosas; Aeroportos; Criancas;
. - . Desempregados; Escolas; Social; Universitéria; Desempregados; . .
incapacidade (20%), ldosos; 3 — L : . - Desempregados Pessoas com MR; Idosos;
Ambientais (associados a Incapacidade Idosos/Pensionistas

Baixos rendimentos:

Desempregados, Jovens

Estrutura tarifaria Plana na cidade, 6 Zonas na Plana na cidade, 6 Zonas na
(TA-tarifa a tempo) Area Metr. - TA 60 Min Area Metr. - TA 120 Min

abate de viatura individual) Desempregados/Passe Social
. . Plana na cidade, 5 Zonas na
Plana - TA 45 Min Plana - TA 60 Min Plana Area Metr. - TA 90 Min
A empresa publica de transportes
(Guaguas) requisita ao municipio
uma atualizagdo da tabela de
precos e este por sua Vvez
requisita a atualizacdo a

O Syndicat des Transportd
dfle de France (STIF) é a
autoridade de transportes
plblicos responséavel pela
politica tarifaria na regido de

Decididas pelo  Consorcio
Regional de Transportes de
Madrid (CRTM) - Tarifas ndo Decididas pelo Consorcio Estabelecidos pelo Consércio

RETEs Al (HEED devem cobrir a totalidade dos Transports Metropolitans de Decididas pela Camara  de de Transportes (del Area de

I custos. Apoios decididos entre Barcelona (TMB) Vigo (Concello de Vigo) Zaragoza, CTAZ) Autorl_dade Transporte de Grar] Tle de France. E proprietaria
. R Canaria (AUTGC), que é " " fyi
Estado Comunidade e Camara . S da marca "RATP" - Régie
: responsavel pela definicdo de
de Madrid " el Lo Autonome des Transports
politicas tarifarias e atribui¢do de L
~ Parisiens
subvencoes.
As tarifas  devem  ser AUTGC estabelece e sugere ao
o estabelecidas no amblto de A qualquer momento Estabelecidos pelo Consorcio Governo dag Canarl_as que Cape_ ao _ST!F definir a
Regras de A qualquer momento, decidido = planos plurianuais OU  ecidido pelo Concello de de Transbortes del Areade  2ProvVa e publica posteriormente politica tarifaria e a gestdo
atualizacdo tarifaria pelo Consércio previsdes para o financiamento pex P no "Boletin Oficial de Canarias" dos fundos provenientes do
- Vigo Zaragoza (CTAZ) . X R I )
do sistema de transporte - Gltima atualizacéo tariféaria feita = 'versement' (taxa transportes).
publico em 2013
Recursos para cobrir custos
i) Estado central (Contrato operacionais do transporte
i) Estado central (Contrato Programa); ii) Subsidio da plblico vém 72% 'versement'
Programa); ii) Comunidade de i) Estado central (Contrato Camara Municipal, que i) Estado central (Contrato i) Estado (Contrato Programa) - + outras receitas (e.g.
Modelo de grs P s Programa); ii) Comunidade de subsidia em ,89€ cada Programa); ii) Comunidade de Comunidade Auténoma; ii) publicidade), 28% tarifas
. : Madrid (regido); iii) Camara de - N - x . A A .
financiamento do S ~ - Barcelona; iii) Camara de viagem para pessoas que Aragdo; iii) Cémara de Cémara Las Palmas de Gran (passes e bilhetes). Fundos
Madrid, iv) Corporagdes locais e - - < . L . L . . . R
TP . , Barcelona; iv) Receitas de estdo  registadas como Zaragoza; iv) Receitas de Canaria; iii) Receitas de parainvestimento provém das
comunidades auténomas V) x . M . - x
. x Exploracéo moradores da cidade de Exploracdo Exploracéo receitas de exploracdo, da
Receitas de Exploracdo S . A
Vigo; iii) Receitas de cobranca de multas do trafego
Exploracédo rodoviario e de empréstimos

da Agéncia Nacional para o
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Bilhete de bordo no
TP rodoviario

Tipos de tarifa

Estrutura tarifaria
(TA-tarifa a tempo)

Regras de fixacdo
tarifaria

Regras de
atualizacdo tariféria

AUTORIDADE
Dify MOBILIDADE
E DOS TRANSPORTES

Espanha
Madrid Barcelona Vigo Zaragoza Las Palmas
Franca
Lyon Marselha Grenoble Berlin Coldnia
1,90 € 1,70 € 1,60 € 1,70 € 1,90 €

3 tipos: Normal; integrado;
Passe
Categorias: Normal;
Estudantes; ldosos; Escolar

Plana - TA 60 Min

Syndicat mixte des transports
pour le Rhone et I'agglomération
lyonnaise (SYTRAL). A
SYTRAL é a autoridade
organizadora e € responsavel
pela politica tarifaria na regido,
sendo a proprietaria da marca
"TCL" - Transports en commun
lyonnais

Cabe a SYTRAL a definicdo da
politica tarifaria

3 tipos: Normal; integrado;
Passe

Plana - TA 60 Min

A Meétropole Aix-Marseille-
Provence é responsavel pela
definicdo da politica tarifaria

A Meétropole Aix-Marseille-
Provence é responsavel pela
definicdo da politica tarifaria

3 tipos: Normal; integrado;
Passe
Categorias: Criancas;
Jovens; Idosos;
Incapacidade; Estudantes;
Sociais (rendimento)

Plana - TA 60-90 Min

Syndicat Mixte des
Transports en Commun de
I'Agglomération Grenobloise
(SMTC) é a autoridade de
transporte no territério da
Metrépole de  Grenoble.
Determina anualmente a
politica tarifaria da rede
"TAG" Transports de
I'agglomération grenobloise.
A SMTC, de acordo com
suas necessidades
orcamentais e em
consonancia com a situagdo
econdmica, caso altere o
plano tarifario para a rede,
procede a  atualizacdo
tarifaria, com efeitos a cada 1
de Setembro

3 tipos: Normal; integrado;
Passe
Categorias: Criancas;
Estudantes; Idosos; Familia

Plana, 2 Zonas na Area Metr -
TA 60-90 Min
Sistema integrado de
transportes - Berliner
Verkehrsbetriebe (BVG) em
que o conjunto de parceiros
para  determinada  cidade
determina 0s pregos que se
praticam em cada zona (0
bilhete servird para qualquer
um dos modos de transporte -

autocarro-metro, etc)

3 tipos: Normal; integrado;
Passe

Plana - TA 60-90 Min

Sistema integrado de transportes
Verkehrs-Betriebe
(KVB) - em que o conjunto de
determinada
cidade determina os precos que
se praticam em cada zona (0
bilhete servira para qualquer um

- Kolner
parceiros  para

dos modos de transporte
autocarro-metro etc)

Franca
Paris
Financiamento de

Infraestruturas de Transporte.

Hamburgo

1,60 €

3 tipos: Normal; integrado;
horério; Passe
Categorias: Criancas;
Estudantes; Idosos;
empregados; empresas

Plana, 2 Zonas na Area Metr
- TA 60 Min

A Associagdo de Transportes

Rhein-Sieg (VRS) congrega 9

distritos urbanos e rurais
(Rhein-Erft, Euskirchen,
Rhein-Sieg, Rheinisch-
Bergisch, Oberbergisch,

Cologne, Bonn, Leverkusen
and Monheim). Os
precos/tarifas sdo uniformes e
determinados pela VRS

Em matéria de atualizagdo tarifaria, documento da UITP sobre o caso Alemdo (UITP 2014)
informa que os ajustamentos tarifarios ndo dependem de um critério Unico e fixo, antes decorrendo
de um equilibrio entre as seguintes componentes: i) Recomendagdes da Associacao de Transporte
Publico Alema sobre propostas de pregos e objetivos da Autoridade de Transportes Regional; ii)
Equilibrio entre aceitacdo do publico as novas tarifas e dindmica historia de pregos; iii)
Comparagdo de titulos com outras cidades, tomando em consideragao os niveis de rendimentos da
populagdo objeto de comparagéo; iv) Viabilidade politica.
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.. Faca_ [ _________________ Aemata____________________________
_ Lyon Marselha Grenoble Berlin Coldnia Hamburgo

Modelo de
financiamento do
TP

i) Subsidios publicos; i) i) Subsidios publicos; ii)
Versement; iii) Receitas de Versement; iii) Receitas de
Exploracédo Exploracéo

A SMTC é financiada pelo i)
'versement' transporte; ii) e
pelos subsidios provenientes
da participagdo das principais
comunidades da regido de

60% dos custos operacionais
sdo cobertos pelas receitas de
exploragdo  sendo o resto
coberto por orgamento publico

A Autoridade Regional ¢é
responsavel pela organizacdo e
financiamento do transporte
publico através de subsidios para
0s municipios. As outras fontes
de receita sdo: parte de receitas
oriundas de diversos Impostos

A Autoridade Regional é
responsavel pela organizagdo
e financiamento do transporte
publico através de subsidios
para 0s municipios. As outras
fontes de receita sdo: parte de
receitas oriundas de diversos

I'lsere; iii) Receitas de (federal e municipal) . . - . S
x locais; coimas; receitas de Impostos locais; coimas;
Exploracédo h . - ~
exploragdo dos servicos de receitas de exploracdo dos
transporte servicos de transporte
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4.1.2. Modelos de regulacéo tarifaria do servico publico de transporte de
passageiros no Brasil

O Brasil agrega um total aproximado de 1.800 operadores de transporte e tinha, até ha relativamente
pouco tempo, uma metodologia de calculo conhecida como “Manual Geipot”, desenvolvida em 1982
e atualizada em 1996 por um grupo de trabalho composto pelo ministério dos transportes Brasileiro
e pela Associagdo Nacional de Transportes Publicos (ANTP). Este apresentou “uma metodologia
simples e de facil utilizacdo e foi adotada pela maioria dos municipios, principalmente, por aqueles
que ndo dispunham de uma estrutura técnica capacitada para a realizacdo de estudos tarifarios”
(Antonio Luiz Mouréo Santana 2017:20).

O modelo de regulacéo antes referido baseia-se no calculo do custo médio inerente & exploragdo do
servico de transporte publico de passageiros, com vista a assegurar receitas suficientes para cobrir
todas as despesas incorridas. Trata-se de um modelo que merce apreciagdo positiva; mas o facto é
que o resultado da sua aplicagdo no Brasil ndo corresponde a expetativa. A causa deste “fracasso”
reside no facto de que o modelo ndo foi acompanhado da consagragdo das regras que garantam a
adogdo de uma estrutura regular, adequada e estandardizada dos custos relativos a exploracdo do
servico, pelo que “os custos ndo sdo claramente apresentados, ndo refletindo a verdadeira situacéo
econémico-financeira das empresas™®® (José Henrique Zioni Verroni 2006:42). Nessa senda,
equacionou-se fixar a tarifa a partir de método direto, o qual é menos exigente e pode ser sintetizado
na formula seguinte:

CUSTO TOTAL DO SERVICO +LUCRO

TARIFA = -
NUMERO DE PASSAGEIROS

Outros elementos importantes a reter do modelo brasileiro: i) uma férmula de calculo Unica para a
tarifa foi adotada para todas as cidades; ii) ndo estava prevista a concessdo de subsidios publicos,
esperando-se que as linhas rentaveis compensem as ndo autossustentaveis.

Num contexto de crescimento acima da inflacdo das tarifas de transporte pablico rodoviério de
passageiros e de crescimento abaixo da inflacdo dos itens associados ao transporte privado, gerou-se
uma espiral de reducdo dos passageiros, que trouxe a superficie um debate sobre o modelo de
financiamento da operacéo do transporte publico urbano e sobre a forma de calculo das tarifas. Neste
contexto, pretendia-se, a calibracdo dos parametros de base previstos no Manual Geipot de forma a
refletir melhor os custos diretos e indiretos envolvidos na producédo de servicos de transporte publico.

Em 2017, foram publicados modelos de calculo e instrucGes praticas ajustaveis as diferentes
realidades operacionais regionais (preparadas por um grupo de trabalho alargado que, durante 4 anos
e liderados pela ANTP), com vista a orientar os operadores e as autoridades de transportes na
demonstracdo e estruturacdo transparente dos custos inerentes & exploracéo do servigo, para que as

2L L4, como c4, “as empresas tém uma restrigio muito grande em abrir as informagdes, mesmo quando se
coloca a confidencialidade como condi¢do” (José Henrique Zioni Verroni 2006:130). Como se observara
adiante, a realidade australiana de recolha de dados também ndo € isenta de dificuldades a este nivel: “4o
levarmos a cabo a nossa andlise, depardmo-nos com algumas dificuldades em obter dados relevantes e
consistentes. Por exemplo, a TINSW néo recolhia dados de uma forma consistente para todos os modos de
transporte (...) por forma a reduzir o tempo e os recursos envolvidos na colacédo de dados para estudos
futuros, recomendou-se que a IPART trabalharia com a TFNSW no sentido de desenvolver uma estrutura
comum de indicadores que possam ser atualizados anualmente. Este procedimento é similar ao que ja foi
levado a cabo para a regulacgéo do setor das dguas ” (IPART 2015:51) (traducéo nossa).
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componentes de formacdo de tarifas ndo se tornem numa caixa negra, nem tdo-pouco os fatores de
remuneracdo dos operadores que prestam servi¢o de transporte. Todos os itens de célculo estdo,
assim, organizados segundo formulas claramente definidas, além de anexos com meta-informacéo
sobre os itens envolvidos.

O modelo de calculo foi elaborado com base em duas fontes de informagdo: por um lado, uma base
de dados elaborada pela ANTP a partir da auscultacdo direta a uma amostra de 50 autoridades de
transportes - as quais foi solicitada a consulta dos cadernos de encargos de contratos, das propostas
adjudicadas e dos proprios contratos de servigo de transporte publico —com a finalidade de identificar
0 «pre¢o de venda» dos servicos de transporte publico; e por outro lado, um estudo sobre as
caracteristicas dos operadores, o levantamento e incorporacéo das inovagoes tecnoldgicas no servigo
e as alternativas para a atualizacdo do método existente de quantificacdo de custos, de modo a
compreender, designadamente a relevancia dos diversos fatores de operagéo, tal como as tecnologias
embarcadas, a idade da frota e o tipo de combustivel, na formagdo dos custos e o respetivo
financiamento pelos utilizadores e pelos contribuintes.

A figura seguinte representa o modelo de célculo de todos os custos, impostos, taxas e riscos
associados a oferta do servigo de transporte publico, que permite aferir do custo por passageiro
transportado e quilometro percorrido, do rendimento esperado pelo operador e da tarifa comercial
que permitiria cobrir esses custos, a qual serd ajustada pelo nivel de subvencao que se vier a instituir
conceder.

Figura 1 — Modelo de cdlculo de custos e tarifas proposto pela Associa¢do Nacional de Transportes Publicos
do Brasil (Antonio Luiz Mourdo Santana 2017:13)

Operacionais Insumos Tributos Subsidios

ETAPA 3:
ANALISE DE RISCO

Consumo I 3.1.Dimensdes derisco
Vida Utile Valor Residual 3.2.Eventos
Depreciacao 3.3.Quantificagdo
Remuneracdo 3.4.Coeficienteda RPS

Maodeobra

ETAPA 4: CALCULODOSCUSTOS

4.1.Custos 4.3. Remuneracao pela . -
. 4.2. Custos Fixos . ¢ [3 4.4 Tributacdo
Varidveis Prestacdodos Servigos

Py

ETAPA5:TARIFA

[ 5.1 Tarifa Técnica \ ( 5.2 Tarifa Pablica J

AN
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Um dos elementos mais relevantes deste modelo reside na tipificacdo de fatores de risco??, cuja
quantificagdo e analise cruzada entre incidéncia e impacto ird determinar o nivel de remuneracéo e
de lucro razoavel atribuido ao operador?®. Exemplos de riscos podem incluir a auséncia de
investimentos assumidos pelo contraente publico na rede de transportes e variagbes imprevisiveis
e/ou anormais que alteram de forma expressiva a procura, tais como a desativagdo de um centro
comercial ou infraestrutura similar (polos geradores de trafego).

Outro elemento relevante do método consiste na dependéncia entre a determinacéo do nivel de lucro
razoavel e 0 modo de reparticao de risco previsto no contrato de servico publico. Por exemplo, se 0
risco tarifario recai sobre o operador, que se encontra exposto a variagdes de procura (caso dos
contratos de tipo net cost), o risco é superior e a taxa de remuneracao deve subir em consonancia.

A ideia embrionaria de uma folha de calculo de custos, que permita as autoridades de transportes
recorrer a ela com o fito de parametrizar a estrutura tarifaria e a compensacgao por obrigacoes de
servico publico, viria, segundo a Associacdo Nacional de Transporte Publico do Brasil (ANTP), a
dissipar a desconfianca sobre fatores de custeio de tarifas e a instituir niveis crescentemente elevados
de accountability empresarial. O modelo peca, todavia, por ndo incorporar de forma vincada a
estrutura de receitas, as quais sdéo um elemento indispensavel na parametrizagdo da politica tarifaria.
Tem a assinalavel vantagem, ainda assim, de parametrizar uma tarifa padrdo que incorpora as
atividades e as incidéncias de longo prazo de um operador especifico para um determinado periodo
contratual, ou seja, o calculo da tarifa de referéncia ndo é realizado de forma estatica, como uma
simples fotografia representativa de circunstancias atuais.

4.1.3. Modelos de regulacdo tarifaria do servigo publico de transporte de
passageiros Australia

Na Australia, o IPART — entidade independente de precos e regulagdo — conduziu uma revisdo
ambiciosa de politica tarifaria para a cidade de Sydney e para a sua area envolvente, na sequéncia de
um mandato do ministério australiano dos transportes e infraestruturas.

Esta entidade independente pretende, com a referida revisdo, proceder a fixagdo de tarifas maximas
para deslocagfes monomodais, visando o atingimento dos seguintes seis objetivos:

Encorajar uma maior utilizacdo do transporte publico;

Promover a operacao eficiente dos servicos de transporte publico;

Encorajar a utilizacdo eficiente do transporte publico;

Minimizar os impactos das variagOes tarifarias nos utilizadores;

Adotar uma matriz de regulacéo tarifaria l6gica, previsivel e estavel no tempo; e

Aumentar as receitas tariférias e a recuperagao de custos

ourLNE

Para o efeito, o IPART, entre outros, estabeleceu a ideia de tarifas “socialmente 6timas” para cada
viagem monomodal, que se forma com base, nomeadamente, nas estimativas dos custos eficientes e

22 Os autores partem de um catalogo de 17 tipos de riscos, e, em funcdo da aplicacdo de métodos estatisticos
para apuramento da probabilidade e do impacto esperado, classificam os riscos em nivel baixo (ao qual é
atribuida uma rentabilidade de 5,02%), médio (rentabilidade de 7,31%) e elevado (com nivel de rentabilidade
de 12,00%).

23 Esta concetualizagdo esta alinhada com o Regulamento (CE) n.° 1370/2007, que entende por lucro razoavel
uma taxa de remuneracdo 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 do servi¢o publico em resultado da
intervencdo da autoridade publica.
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das incidéncias das externalidades que ja haviam sido determinadas. Aliés, a fim de evitar que as
alteracOes tarifarias causem impactos negativos ao nivel da procura e, consequentemente, na receita
tarifaria, o IPART trilha o racional de alteragBes graduais e adaptativas das tarifas até ao seu nivel
socialmente 6timo.

Figura 2 — Componentes de revisdo tarifdria na regido de Sydney

Modelo de custos eficientes
Estimativa de tarifa
socialmente 6tima para

o Avaliagao de
cada modo individual e - alternativas tarifarias
para periodos de ponta e (obj. 3,4, 5 e 6)

fora de ponta (obj. 1 e 2)

Calculo das externalidades

Assim sendo, como se compreende, a tarifa socialmente 6tima resulta de um célculo de custos e
beneficios que incidem ndo apenas nos utilizadores do transporte publico, mas também em toda a
comunidade onde estes se inserem: “em economia, isto & conhecido como o nivel socialmente 6timo
de consumo. As tarifas fixadas no sentido de atingir este nivel 6timo de consume sdo, por sua vez,
conhecidas como «socialmente Gtimas». As tarifas socialmente 6timas encorajam quer a eficiente
utilizagdo do transporte publico, quer a eficiente oferta de servigos de transporte publico — 0s nossos
dois critérios de «eficiéncia»” (IPART 2015:36) (tradugdo nossa).

Ora, a otimizagdo tarifaria exige um elevado nimero de inputs e multiplas assunces. Para o efeito,
0 IPART exige a ponderagdo dos seguintes dados reais para cada modo de transporte em particular
(IPART 2015:37):

e Custos marginais sociais, representativos do custo total que a adesdo de mais um
passageiro ao sistema de transporte publico em causa implica para a comunidade em
geral, que resulta:

o Do custo financeiro marginal eficiente (custo eficiente adicional
representativo do acréscimo de um passageiro adicional);

o Acrescido do custo marginal externo (custo adicional imposto por terceiros
em virtude da adesdo de mais um passageiro ao sistema);

o Deduzido do beneficio marginal externo (beneficio adicional disfrutado
pela comunidade em geral como resultado de um passageiro adicional).

e Custos marginais acrescidos por impostos, que sdo 0s custos para a sociedade
resultantes do aumento da carga fiscal, com o objetivo de possibilitar uma viagem
ao passageiro marginal.

e A procura pelos servigos, durante periodos de ponta e fora destes e, bem assim,
para viagens de distancias diferentes.

e A elasticidade da procura ao preco.

Aliés, a estimativa de tarifas socialmente 6timas deve ter em conta: i) a competicdo entre 0s modos
privados e publicos de transporte; ii) a capacidade planeada e existente da oferta de transporte
publico; iii) a utilizacdo efetiva dessa capacidade; e iv) os niveis de subsidiacdo pablica do transporte
publico.
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A semelhanca do processo conduzido no Brasil, a reforma de politica tarifaria em apreco resulta de
um processo complexo e interativo, que implica a investigacdo de maltiplos expedientes, a realizagdo
de consultas publicas e a adocdo de metodologias extensivas e intensivas. Para o efeito, o IPART
também efetuou estudos paralelos sobre tarifas praticadas em zonas com sistemas de transporte
menos estruturados, caso dos meios rurais (IPART 2018), e benchmarkings (CIE 2015)%*. As
conclusdes a que o IPART chegou sdo sumariadas em seguida:

e As tarifas devem continuar a ser diferenciadas por modo de transporte, de molde a refletir a
variabilidade na atribuicdo de custos eficientes para cada um desses modos.

e Astarifas devem ser mais integradas de forma a néo prejudicar os clientes que tém de efetuar
um ou mais transbordos entre a origem e destino das respetivas viagens>.

e Astarifas devem continuar a ser diferenciadas em fung&o da distancia efetuada, ainda que os
escalbes de distancia devam ser mais agregados e globalmente consistentes para todos 0s
modos, 0 que equivaleria, devidamente transposto para a realidade Portuguesa, em rever 0s
escaldes de distancia publicados pelo IMT. Concretamente, para ndo penalizar 0s
utilizadores, os escal6es em Sydney deveriam ser calculados em funcéo da distancia em linha
reta entre pontos (como ja acontecia na Austrélia para o autocarro e para ferries), em
detrimento da distancia percorrida (como acontecia no caso de servigo ferroviario), o que
levaria a uma ligeira diminuicéo das tarifas em ferrovia.

e Determinou-se que as tarifas para viagens de longo curso devem ser sujeitas a aumentos
superiores as curtas distancias, de modo a refletir de forma mais correta os elevados custos
associados. Esta mudanca afetaria viagens em autocarro e em ferry superiores a 15 km e em
comboio superiores a 65 km.

No fim, importa referir que, partindo do principio basilar de que as receitas tarifarias ndo devem
ser utilizadas para cobrir custos ineficientes, o governo australiano encomendou ao CIE (Centre
for International Economics) a analise dos custos eficientes, elaborando benchmark com outras
realidades comparaveis.

Neste quadro o CIE notou que os custos ineficientes terdo reduzido substancialmente como
resultado do langamento concursal de procedimentos competitivos para a prestacédo de servicos
de transporte publico. Este resultado est& alinhado com as licGes extraidas e publicadas sobre a
experiéncia holandesa (Van De Velde and Savelberg 2016), o que representa um eixo futuro de
pesquisa para o ecossistema nacional dos transportes e paraa AMT.

24 A avaliacdo intensiva acerca da atribuicdo de bonificacdes tarifarias ficou fora do espetro de analise do
IPART.
% Trata-se de uma determinacio semelhante & preconizada em Singapura
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4.2.  Benchmarking: outros sectores econémicos em Portugal

Nos pontos seguintes apresentam-se as principais preocupacdes dos reguladores de outros setores
com o sistema tarifario. Em resumo, observa-se que os principios tarifarios que os diferentes
reguladores aplicam ndo estdo muito distantes daqueles que sdo j& defendidos pela AMT. Sucede é
gue os mercados apresentam configurac6es estruturalmente diferenciadas, ndo existindo, se ndo no
dos transportes, entidades intermédias incumbidas da gestéo e fixacdo de precos concretos. No caso
particular dos transportes, a supervisdo do mercado €, assim, regulada com intervencao simultanea e
a diferentes niveis de autoridades locais, regionais e nacionais, que comunicam com 0s operadores.

4.2.1. Energia elétrica

A Entidade Reguladora dos Servicos Energéticos (ERSE) é a entidade responsavel pela regulacao
dos setores do gas natural e da eletricidade e visa proteger os interesses dos consumidores, em
particular dos consumidores economicamente vulneraveis. Como tal, parte da sua atividade visa a
regulacdo de tarifas e precos a praticar no setor.

As linhas de orientacdo que regem a atuagdo da ERSE pautam-se, designadamente pela promocéo de
uma afetacdo eficiente de recursos, justica e equidade das tarifas e estabilidade da evolucéo tarifaria.
Como tal, é seguido o principio da ndo-subsidiacdo cruzada, minimizacdo dos custos para 0s
consumidores, adequacdo dos pregcos aos custos do setor, aos custos das emissdes e ainda as
condigbes externas tais como o0 preco da energia primaria. Uma das concretizagfes mais
expressivas consiste na regra que determina que, em principio, as tarifas a pagar por cada
utilizador serdo correspondentes aos custos que ele causa no sistema.

No mercado liberalizado, o prego final da energia corresponde & soma do preco da energia
propriamente dito, que € negociado entre o cliente e o comercializador de energia elétrica (ndo é
regulado), com as tarifas reguladas, designadamente a tarifa de acesso as redes, correspondente as
atividades de transporte, distribuicdo e uso global do sistema. No mercado regulado, os pregos
praticados sdo integralmente regulados.

Para além da regulacdo das tarifas, a ERSE tem como missdo a supervisdo de mercados,
designadamente quanto a promocdo da concorréncia no setor e & defesa dos interesses dos
consumidores de energia.

4.2.2. Gés natural

O mercado do gas natural apresenta caracteristicas de monopolio natural. Tratando-se de um bem
essencial, a regulagdo do setor é fundamental. Atualmente, a regulacéo deste setor também pertence
a ERSE.

A regulagdo conduzida pela ERSE inclui a imposi¢do de obrigacdes de servigo publico a entidades
intervenientes no setor (comercializadores de Ultimo recurso), que tém como finalidade, entre outros,
a protecdo dos consumidores contra tarifas demasiado elevadas.

Em paralelo, a ERSE tem promovido a liberalizacdo do setor e a garantia da transparéncia do
funcionamento do mercado, com o objetivo de assegurar a eficiéncia e a racionalidade das atividades
em termos objetivos, transparentes, ndo discriminatdrios e concorrenciais.
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Em resultado destas duas grandes linhas de atua¢éo, o0 mercado interno de gés natural caracteriza-se
pela presenca de comercializadores de Gltimo recurso (aos quais € imposta regulacdo ao nivel da
tarifa de aquisicdo, transporte, distribuicdo e comercializa¢ao) e de comercializadores em mercado
livre (aos quais s6 é imposta regulacdo ao nivel das tarifas de transporte e distribuicdo, sendo a
aquisicdo de gas natural e a sua comercializagdo deixada ao mercado livre).

O Regulamento Tarifario da ERSE estabelece os critérios e métodos para a formulacdo das tarifas
reguladas e o calculo dos proveitos permitidos das atividades reguladas, que deverdo sempre refletir
o custo de fornecimento dos varios servicos originados por cada utilizador. Consequentemente, as
tarifas reguladas séo estabelecidas de forma aditiva, por forma a refletir o pagamento pela utilizacéo
das infraestruturas e das atividades reguladas.

A ERSE define também tarifas sociais de venda a utilizadores finais vulneraveis.
4.2.3. Aguas e Residuos

O setor das aguas é caracterizado por uma estrutura de monopolio natural e, como tal, é propicio a
praticas anti-concorrenciais, distor¢cbes e ineficiéncias. Isto constitui um problema dada a
importancia que estes servigos, enquanto servicos publicos essenciais, tém para o utilizador final. A
regulacdo é por essa razdo uma forma indispensavel de assegurar o acesso universal a tais servi¢os
em condicdes de igualdade, com qualidade, regularidade e continuidade.

Ainda que a responsabilidade pela prestacdo destes servigos seja regulada por normas de direito
publico, a relacdo de prestacdo dos servigos aos utilizadores finais assenta num contrato de consumo
regulado pelo direito privado. Como tal, cada prestador do servico (entidade gestora) aplica o seu
proprio tarifario, definido em funcéo dos respetivos custos, sem prejuizo da intervencéo da
entidade titular, particularmente na aprovacgdo do tarifario e do regulamento de servi¢o nos
termos do artigo 62.° do Decreto-Lei n.° 194/2009, de 20 de agosto. Cabe a autoridade
reguladora (ERSAR) regular estes contratos por forma a garantir que as tarifas sdo eficientes
e socialmente aceitaveis, nomeadamente através da auditoria ao cumprimento da legislacéo
aplicavel, da emissdo de recomendacdes e até mesma de decisdes vinculativas sobre as tarifas a
aplicar.

As linhas que orientam a regulacdo destes contratos estdo expressas em diversas fontes e
instrumentos juridicos como a lei dos servicos publicos essenciais, a lei das financas locais, a lei da
agua ou o regime juridico dos servigcos municipais de abastecimento publico de &gua, de saneamento
de &guas residuais e de gestao de residuos urbanos. Para além do principio da prote¢do do utilizador,
estas orientacdes vdo ao encontro da implementacéo dos principios do poluidor-pagador e do
utilizador-pagador. Especificamente, elas definem a necessidade de repercussio no utilizador
final da totalidade dos custos que a utilizacdo dos servicos cria, 0 que ndo so inclui os custos
inerentes ao planeamento, gestéo e fiscalizacdo da quantidade e qualidade das aguas, mas
também os custos ambientais gerados pela sua utilizacao.

Sobretudo nos setores de abastecimento de dgua e de saneamento de aguas residuais?, ndo existindo
ainda uma estrutura tarifaria Unica e obrigatoria a nivel geral (sem prejuizo da existéncia de

% No setor de gestdo de residuos urbanos, encontra-se ja publicado o Regulamento Tarifario do Servico de
Gestdo de Residuos Urbanos da ERSAR, que estabelece, particularmente no artigo 18.°, a estrutura tarifaria
obrigatoria. O regulamento da ERSAR para o setor do abastecimento de agua e saneamento encontra-se em
consulta pablica. O que preconiza neste regulamento é que as tarifas dos sistemas multimunicipais (em alta)
sejam fixadas pela ERSAR. Nos sistemas municipais, a fixacdo das tarifas é da responsabilidade dos
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recomendacdes tarifarias da ERSAR e de regulamentos de servicos aplicaveis a cada contrato, nos
quais se encontram previstas as tarifas aplicaveis nos termos do artigo 62.° do Decreto-Lei n.°
194/2009, de 20 de agosto), a ERSAR tem vindo a promover a sua harmonizacdo entre as varias
entidades gestoras. Neste sentido, as recomendacfes emitidas pela ERSAR, que se baseiam nos
principios acima descritos, compreendem normalmente:

e A definigdo de tarifas distintas para o abastecimento pablico de 4gua, saneamento de aguas
residuais urbanas e gestdo de residuos urbanos, dado que estes sdo servicos distintos e
importa assegurar que os proveitos de um nédo sirvam para financiar os custos de outro (o
principio da ndo subsidiacéo cruzada);

e A adocdo de uma tarifa bipartida, com uma componente fixa e outra variavel, sendo a
altima definida através de escalGes progressivos, de aplicagdo cumulativa. A ERSAR
emite assim recomendacdes para os valores a aplicar na tarifa fixa e os limites para os
escaldes da tarifa variavel;

e A diferenciacdo de tarifas entre utilizadores domésticos e ndo-domeésticos, beneficiando os
primeiros de tarifas mais baixas dada a importancia que a sua utilizagdo tem para a
sobrevivéncia e dignidade humanas;

e A adogdo de tarifarios sociais e de tarifarios para familias numerosas que implicam a
isengdo da tarifa fixa e alargamento do primeiro escaldo no caso dos tarifarios sociais e
ajuste dos limites dos escales a dimensdo do agregado familiar no caso dos tarifarios
familiares.

4.2.4. Comunicac0es eletronicas

As comunicac0es eletronicas sdo reguladas pela ANACOM, cuja atuacéo, ao nivel da regulacéo dos
precos dos servicos de comunicacdo eletronica, é feita a dois niveis: em primeiro lugar, através da
imposi¢éo de obrigagdes regulamentares relativas aos precos a aplicar aos operadores com poder de
mercado significativo e, em segundo lugar, através da garantia da acessibilidade dos pregos para um
conjunto de minimo de servigos definidos na lei, cuja disponibilidade deve ser assegurada a todos 0s
utilizadores (servigo universal).

No caso dos operadores com poder de mercado significativo, estes sdo obrigados a demonstrar
perante a ANACOM que os precos cobrados se baseiam nos custos de producéo, acrescidos de
uma taxa razoavel de rendibilidade. O cumprimento desta obrigagdo é garantido através da
fiscalizacdo dos sistemas de contabilizacdo de custos adotados e da transparéncia na
apresentacdo desses mesmos custos. A ANACOM também tem a competéncia de impor um
conjunto de outras obrigacfes aos operadores que, ndo dizendo respeito diretamente a matéria de
pre¢os, garantem a concorréncia nos mercados, prevenindo o uso por operadores da sua posi¢do no
mercado para influenciar os precos. Neste Ultimo grupo de obrigacdes, incluem-se a obrigacdo de
transparéncia na publicitacdo de informacdes relativas a oferta, a obrigacdo de ndo-discriminacdo no
fornecimento do servico e a obrigagdo de dar resposta aos pedidos razoaveis de acesso.

No caso das empresas prestadoras de servicos de comunicacdo eletrénica considerados como
“servico universal”, a acessibilidade dos pregos ¢ garantida através de i) imposicdo de pacotes
tarifarios diferentes dos oferecidos em condi¢des comerciais normais; ou ii) controlo dos precos
praticados por operadores, designadamente mediante imposi¢do de precos maximos, estabelecimento
de price-caps ou regulagdo do tipo rate of return. Adicionalmente, a autoridade reguladora pode
determinar a aplicacdo de tarifas comuns a todos os operadores, incluindo o nivelamento geogréafico

municipios, em cumprimento das normas regulamentares da ERSAR, sem prejuizo da sua fixacdo nos
instrumentos contratuais nos modelos de gestdo delegada e concessionada.
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dos precos em todo o territdrio, e a prestagdo gratuita de servigos a cidaddos com necessidades
especiais.
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5. Os desafios da reqgulacédo econdmica do servico publico de transporte de
passageiros

5.1.  Nota geral sobre os desafios de financiamento do sistema

As receitas tarifarias constituem a principal fonte de financiamento do sistema de transporte publico,
ndo apenas em Portugal, mas também em grande parte do continente Europeu. A possibilidade de
retracdo do peso relativo que esta parcela exerce sobre a estrutura de rendimentos dos operadores
(veja-se 0 caso citado adiante sobre Singapura) torna particularmente clara a estreita
interdependéncia entre receitas tarifarias e fontes de receitas alternativas, tornando imperativo
tecerem-se algumas consideragdes acerca destas ultimas.

A entrada em vigor do Regulamento (CE) 1370/2007 veio exigir a adocdo de modelos de
financiamento que tém de ser transparentes e monitorizaveis. Tais modelos devem atender,
necessariamente, (i) as mais recentes tendéncias societais que se tém vindo a desenhar, sobretudo no
plano das alteracbes demograficas, das dinamicas de suburbanizacdo e da composicdo e
recomposi¢do socioecondmica da populacdo, (ii) aos interesses dos clientes, (iii) & capacidade
econodmico-financeira das autoridades de transportes para a subsidiacdo de servigos de transporte
“nao lucrativo”, e (iv) ao esforco dos operadores em adaptar a oferta e em convergir com o que de
mais inovador se faz na industria ao nivel da ado¢do de novas tecnologias e equipamentos que
minimizem a estrutura de custos fixos e variaveis com que se deparam.

Para este efeito, importa criar politicas publicas que maximizem a sustentabilidade do servigo publico
de transporte de passageiros e das respetivas obrigacBes de servico publico, através de fontes de
receitas diretas e, sempre que possivel, através de receitas indiretas de operacionalizacdo exequivel.
Tal pode ser conseguido, nomeadamente, através da internalizacdo do valor multiplicador que os
servicos de transporte imprimem sobre a economia local e regional?’ e da canalizacéo destes fundos
para a oferta de um servico de qualidade, capaz de se autossustentar, sem recurso a injecdes
financeiras adicionais por parte do Estado?.

Com efeito, a capitalizagdo das receitas tarifarias constitui um interesse da autoridade de transportes,
particularmente quando sdo acordados “contratos gross cost”, com o risco da procura a recair mais
nas autoridades de transporte e menos no operador, que tem aqui um menor grau de liberdade de
atuacdo.

Por tradicdo, as autoridades de transportes dependem (direta ou indiretamente) de dotacfes do
Orcamento de Estado nacional e regional, sendo que estes recursos, em regra, ndo tém elasticidade
suficiente para cobrir o risco de financiamento na renovagdo de equipamentos necessarios para a
oferta de um servico de transporte publico de qualidade.

270 RISPTP prevé multiplas fontes de financiamento suscetivel de injetarem liquidez no sistema de transporte.
Assim, para além das receitas tarifarias, venda de cartdes de suporte e outras atividades comerciais, prevé-se,
no artigo 11.°, entre outros: i) receitas de comparticipacdo nas mais-valias e externalidades positivas; ii) receitas
de contrapartidas financeiras estipuladas em contrato de servigo publico; iii) receitas de taxas cobradas como
contrapartida do exercicio das funcdes de organizacdo, supervisao, fiscalizacdo e prestacdo de servicos; e iv)
cofinanciamento do investimento na construgdo de infraestruturas, material circulante e equipamentos.

28 Este é, alis, o objeto de vérias iniciativas em curso, como o projeto CIVITAS SUITS (http://www.suits-
project.eu/), dirigido sobretudo a pequenas e médias cidades europeias.

Estudo de suporte a definicdo de regras e principios gerais de &mbito tarifario

441115



AUTORIDADE
D MOBILIDADE
EDOS TRAMSPORTES

Um estudo da responsabilidade da Associacdo Europeia de Autoridades Metropolitanas de
Transporte (EMTA 2017), elenca esquemas de subsidiacdo inovadores, impactantes e replicaveis.
Pretendia este trabalho da EMTA sensibilizar as autoridades nacionais para a existéncia de
mecanismos alternativos que expandam a sua capacidade de atracdo de recursos para o sistema de
transportes local. Pese embora a literatura seja fértil a este respeito, propondo um vasto nimero de
modelos, advoga-se (Macéario 2016b) que a acessibilidade proporcionada® pelo transporte deve ser
considerada uma utilidade publica (public utility), porquanto maximiza a competitividade de uma
regido e inocula beneficios variados, capturados quer pelo setor publico, quer pelo privado.

Rosario Macario considera que, “enquanto a mobilidade estd relacionada ao desempenho dos
sistemas de transporte de forma independente, a acessibilidade adiciona a interacdo dos sistemas de
transporte e padrées de uso do solo em um nivel mais profundo de analise” (Macario 2016a:177). O
conceito de acessibilidade capta, assim, particularmente bem, a dialética entre infraestruturas,
morfologia urbana e a distribui¢do espacial das atividades econémicas. A avaliagcdo econdmica da
acessibilidade e a sua operacionalizagdo como mecanismo de financiamento do sistema de
mobilidade é, contudo, ainda uma matéria pouco discutida a nivel nacional®, tal como o é a
aplicabilidade internacional deste esquema em contextos de reduzida densidade populacional.

5.2.  Formulas e modelos de calculo de subvencdes publicas em Portugal

5.2.1. Clarificacédo de conceitos

Importa estabelecer uma distingdo entre conceitos relacionados com subvengfes puablicas. Um
relatério recentemente levado a cabo pela AMT coloca a descoberto que as fronteiras conceptuais
das compensagdes nao sao claras. Termos como indemnizagfes compensatérias € compensagdes
tarifarias - apenas nos detendo sobre as duas mais importantes formas de subvencdo publica
atribuidas a empresas publicas e privadas - ndo sdo nogdes polissémicas e ndo devem, portanto, ser
referidas indistintamente.

Recorrendo as linhas orientadoras linhas orientadoras constantes do Guido do IMT para a
implementacdo do RISPTP (IMT 2016b:88), compensac0es tarifarias sdo “quaisquer pagamentos
efetuados a entidades publicas e privadas, que se destinem a compensar custos decorrentes da
pratica de tarifas méximas dirigidas a um conjunto dos passageiros ou para determinadas
categorias de passageiros, no ambito de contrato de servigo publico ou de regras gerais de ambito
tarifario”.

29 A captagdo de valor por acessibilidade proporcionada ndo é uma matéria nova, tendo sido objeto de
iniciativas variadas desde 1975, ano em que a medida de congestion pricing foi implementada na precursora
cidade-estado de Singapura.

30 Em todo o caso, é legitimo afirmar que existem hoje evidéncias de que a proximidade a servigos ferroviarios
apresenta um impacto particularmente significativo no valor das propriedades. Isto acontece pelo facto de
envolver uma infraestrutura pesada e com natureza mais permanente do que os servicos de transporte publico
rodoviario. Na resenha bibliografica que serviu de base a sua tese de doutoramento, Martinez (Luis Martinez
and José Viegas 2010:23) apresenta casos em que 0s precos de escritorios ascendem até um teto maximo
verificavel de 57% sobre o valor da propriedade e de 18,5% sobre o valor da propriedade residencial, devido a
proximidade de infraestruturas ferroviarias, o que é revelador de que 0s impactos positivos ndo sao
despiciendos e de que os beneficios econémicos e sociais merecem ser devidamente considerados quando se
discute modelos de financiamento para o transporte publico.
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Indemnizagdes compensatorias, por seu turno, estdo definidas nos termos do artigo 3.° do Decreto-
Lei n.° 167/2008, de 26 de agosto, relativo ao regime juridico aplicavel a atribuicdo de subvencdes
publicas, como “quaisquer pagamentos efetuados com verbas do or¢gamento do Estado a entidades
publicas e privadas (..) que se destinem a compensar custos de exploracao resultantes de prestacao
de servigos de interesse geral”. Incluem, ainda, uma componente de lucro razoavel, que deve ser
interpretado, a luz do ponto 6 do anexo ao Regulamento (CE) n.° 1370/2007, do Parlamento Europeu
e do Conselho, de 23 de outubro de 2007, “uma taxa de remuneracdo do capital que seja habitual no
sector num determinado Estado-Membro™, ainda que na pratica se apliquem interpretacfes
diferenciadas a este respeito.

Na tabela seguinte apresentam-se indicadores de rentabilidade submetidos em documentos
concursais relativos a concessoes de servigo de transporte publico e que mostram quao ampla é a
interpretacdo do Regulamento Europeu em matéria de rentabilidade acionista. Esta variagdo nédo
constitui uma caracteristica idiossincratica do nosso pais®. Os niveis de remuneracédo parecem estar
relativamente alinhados com aqueles que séo praticados no Reino Unido, ainda que os dados a que
foi possivel recorrer carecam de informacdo de detalhada, pois os niveis de lucro registados fora de
Londres incluem também grandes centros urbanos. A taxa de retorno aparenta, pois, estar dependente
do modelo estrutural em que o transporte publico é exercido (regulado, desregulado) e também de
riscos de contexto relacionados com a escala territorial em que 0 mesmo se inscreve (e.g., local,
regional ou nacional).

Tabela 3 — Indicadores de rentabilidade

Pais Contexto Modo Nivel de lucro  Indicador ‘
Grande centro urbano Rod.+Ferr. 3,5% TIR
Portugal Centro urbano de média dimensdo R 11,05% TIR
Outros contextos R 7,0% EBIT
. . Fora de Londres R 10,7-11% EBIT
Reino Unido*
Londres R 3,3% EBIT

*Fonte dos casos Britanicos, (UITP Transport Economic Commission 2018)

Apesar de 0 Guido do IMT a que se aludiu em cima distinguir ainda compensacgdes por obrigacéo de
servigo publico, como “qualquer vantagem (...) concedida direta ou indiretamente, por uma
autoridade de transportes a um operador de servigo publico, através de recursos publicos, durante o
periodo de execugdo de uma obrigac¢ao de servigo publico ou por referéncia a esse periodo” (IMT
2016h:88), entende-se poder usar indemnizagdo compensatoria como um equivalente, porquanto o
n.° 2 do artigo 4 do Decreto-Lei n.° 167/2008, de 26 de agosto, salienta que as obrigacGes de servigo
publico especificas estdo contidas em servigos de interesse geral: “as obrigacOes especificas de
servico publico inerentes aos servicos de interesse geral exigem que a provisao global dos mesmos
tenha uma natureza universal”.

Em sintese, tem-se que as compensac@es tarifarias sdo calculadas com base em regras de ambito
geral, ao passo que as indemnizacdes compensatdrias sdo calculadas para cada operador
individualmente, considerando a obrigacdo de servico publico em causa e a estrutura de custos e
receitas especifica daquele operador, como prevé o regime juridico aplicavel a concessdo de
subvencgGes publicas (Decreto-Lei n.° 167/2008, de 26 de agosto). Estas obrigacbes de servico
publico referem-se & “imposi¢do definida ou determinada (...) com vista a assegurar determinado

31 Um estudo recente promovido pela UITP considera a TIR um indicador robusto para o céalculo de niveis de
rentabilidade neste setor (UITP Transport Economic Commission 2018).
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servigo publico (...) que um operador, caso considerasse 0 seu proprio interesse comercial, ndo
assumiria” (AMT 2017a:15).

A determinacdo dos niveis de servico que poderdo constituir objeto de compensacgao constitui matéria
dilemética, porque beneficiam de ampla discricionariedade, quer na defini¢do das obrigagdes, quer
na forma de célculo das incidéncias, quer ainda na fixacéo do lucro razoavel. Segundo as orientacGes
para a interpretacdo do Regulamento (CE) n.° 1370/2007 (Europeia 2014:6), estes niveis de servi¢o
sdo “normalmente, mas ndo exclusivamente, as obrigacdes de servico publico constituem imposigdes
concretas ao operador do servi¢o publico em questdo, por exemplo a respeito da frequéncia e da
qualidade do servico, do servigo de pequenas estagdes intermédias que poderiam n&o ter interesse
comercial para o operador ou da prestacdo do servico a horas muito matutinas ou vespertinas”,
reconhecendo a Comissdo que existe efeitos de rede que permitem financiamento cruzado entre
servicos rentaveis e deficitarios. Mas, sabendo que existem efeitos de rede positivos, reconhece o
anexo do regulamento que os beneficios induzidos quantificaveis devem ser deduzidos dos custos
para os quais é pedida compensacao.

O Decreto-Lei n.° 167/2008, de 26 de agosto, prevé, no seu artigo 5.°, que “a prestagdo do servigo de
interesse geral deve ter por base a celebragdo de um contrato” no qual deve estar previsto o montante
da indemnizagdo compensatoria e a sua forma de calculo, para ndo serem rotuladas como auxilio
estatal a revelia das normas europeias sobre auxilios estatais (cfr. o artigo 9.° do Regulamento e o
ponto 2.4.1. das Orientacfes da Comissdo Europeia). A missdo primaria da AMT consiste em
garantir o cumprimento da compensagdo com o disposto no Regulamento 1370/2007 (artigos 4° e 6°
e 0 Anexo), o qual constitui per se uma presun¢édo da satisfacdo das condigdes fixadas no acérdao
Altmark Trans®? de julho de 2003, do Tribunal de Justi¢a da Unido Europeia, no respeito da alinea a)
do n.° 2 do artigo 5.° dos seus Estatutos.

O escopo desta verificagdo da conformidade — delimitada nos termos do n.° 2 do artigo 24.° do
RJSPTP, que manda aplicar integralmente, sem qualquer diferenciacdo, o disposto no anexo ao
Regulamento (CE) 1370/2007 e no Decreto-Lei n.° 167/2008, de 26 de agosto — passara por perceber,
em primeiro lugar, se, a partir da leitura do contrato de servico publico, as obrigac6es de servigo
publico estdo claramente definidas. Em segundo lugar, se os parametros de base para as
indemnizag6es compensatorias estdo calculados de forma objetiva e transparente. Em terceiro lugar,
compreender se a compensacao a que o ponto 2 se refere é proporcional aos custos ocasionados pelo
cumprimento das obrigaces de servigo publico, tendo em conta as receitas obtidas, assim como um
lucro razoavel pela execucdo dessas obrigagdes. Em quarto lugar, verificar se o nivel da compensagéo
necessaria se encontra determinado com base no conceito de lucro razoavel a “referéncia de
mercado”.

E importante sublinhar que a compensacdo por obrigacdes de servico publico ndo reveste cariz
obrigatorio, podendo ndo haver lugar a este pagamento. Com efeito, o n.°. 1 do artigo 24.° do RISPTP
é claro em frisar o caracter facultativo destas compensaces, as quais necessitam estar formuladas de
forma expressa e detalhada, por referéncia a elementos especificos, objetivos e quantificaveis, nos
termos do n.° 1 do artigo 23.° do mesmo quadro legal.

32 Segundo o Tribunal de Justica, quando os quatro critérios identificados no acérddo Altmark Trans se
encontrem preenchidos, as compensacfes de servico publico ndo constituem auxilios estatais e, como tal, ndo
Ihes é aplicavel o disposto nos artigos 107.° e 108.° do Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia
(TFUE).
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5.2.2. Compensac0es tarifarias na AML

O calculo das compensacdes financeiras na AML, no &mbito da prestacdo da obrigacdo de servigo
publico de disponibilizacdo dos titulos de transporte intermodais, segue o disposto no artigo 5.° do
Despacho n.° 8946-A/2015, de 11 de agosto:

Compensacao financeira = Receita comercial — Receitas tarifarias

Onde a receita comercial é determinada a partir do preco unitario de cada viagem e do nimero de
registos de entrada validos, de acordo com a seguinte férmula:

Receita comercial = Preco por viagem x Numero de validacoes

Onde o preco por viagem € calculado a partir do passe de linha mensal para nimero ilimitado de
viagens e do nUmero médio de viagens de cada titulo de transporte:

Preco por viagem = Passe de linha mensal / Numero médio de viagens
E onde as distancias médias de deslocagdo e o nimero médio de deslocacGes associadas a cada titulo

sdo os determinados pela Autoridade de Transporte competente com base nos dados de bilhética dos
meses de maio e de julho de 2013.

Algumas questdes e interrogacfes emergem da leitura da férmula de calculo:

i) A forma de célculo é geradora de incentivos ao transporte de um nimero crescente
de passageiros e, consequentemente, penaliza a quebra de passageiros;

i) O despacho normativo refere-se a “outros” de forma indistinta na regra de calculo
da reparticdo das vendas de titulos de transporte intermodais (alinea d) do artigo 5.9),
ndo permitindo compreender a que situaces se refere;

iii) Informa a alinea d) do artigo 5.° que as distancias médias de deslocagdo e o nimero
médio de deslocagdes associadas a cada titulo intermodal sdo determinadas pela
autoridade de transporte competente, com base nos dados da bilhética, sendo
omissos quanto a regra de cdlculo em sistemas de bilhética abertos (sem necessidade
de transposicao de barreiras fisicas), como as que se aplicam ao setor rodoviario;

iv) No que respeita a matéria tarifaria estrita, poder-se-a entender o “Passe standard”
como um titulo “social”, fixado administrativamente e, nesse sentido, a receita
comercial estaria enviesada por um valor que ndo reflete com preciséo o custo do
servico publico de transporte de passageiros. Neste sentido, seria talvez mais
adequado o preco por viagem de referéncia corresponder ao valor do bilhete simples
(titulo ocasional) e tendo em conta as validagdes efetuadas (quando aplicvel).

Pese embora 0s pontos acima listados, o exemplo da AML de compensacdes decorrentes de uma
OSP tariféria é o primeiro que se baseia num sistema de bilhética sem contacto partilhada e constitui
um referente nacional, pela escalabilidade e simplicidade do calculo que introduz.

E necessario, ainda assim, balizar com precisdo alguns limites para a compensagido por
obrigacdes de ambito tarifério, sob pena de se observarem efeitos contraproducentes. Pensemos
que, no limite, pode acontecer que um operador elimine um titulo combinado que ndo esteja sujeito
a compensacao tarifaria, obrigando os passageiros a transferirem-se para outros titulos de transporte
que podem ser eventualmente mais onerosos. Este cenario imprimiria impactos negativos sobre a
procura, que se depararia com a perda de uma opg¢do tarifaria, sobre o sistema de transporte que veria
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0 numero de passageiros decrescer e sobre o Estado que ficaria com o dnus adicional de compensar
a utilizacdo de um maior nimero de titulos intermodais, beneficiando apenas o operador, que poderia
assistir a um aumento agregado das suas receitas tarifarias diretas e indiretas. A recém-aprovada
Portaria n.° 298/2018, de 19 de novembro, pretende, justamente, evitar a ocorréncia desta situacéo,
atraves do disposto no n.° 2 do artigo 5.°.

5.2.3. IndemnizagOes compensatorias

A formula de célculo de compensacdes financeiras na AML, apresentada atras, ndo considera 0s
circunstancialismos da exploracdo de cada operador concreto, os quais deverdo ser identificados em
contrato de servigo publico. Reside aqui a base de diferenciagdo entre estes dois modelos e a grande
complexidade associada a este regime de subvengdes.

De frisar que alguns dos novos contratos de servi¢o publico formalizados ao abrigo do novo
paradigma juridico estdo a delinear indemnizagGes compensatorias, cuja regra de calculo incorpora
0S custos operacionais, 0S proveitos operacionais, um lucro razodvel e incentivos de eficiéncia
(reducdo de custos) e de produtividade (diferencial entre proveitos e custos). Esta utilizagdo de
incentivos a eficiéncia e a produtividade no mecanismo de compensagéo deve ser considerada
uma boa prética, pois outros que se limitam a cobrir os custos efetivamente incorridos nao
incentivam os operadores para que prossigam politicas de contencdo de custos e de aumento de
passageiros e de receita.

Modelos econdmico-financeiros que apresentam custos totais associados a oferta de transporte
publico e os confrontam com cenarios de inexisténcia de servico de transporte publico,
incorporando externalidades negativas e positivas®®, devem ser trazidos a lica de discusséo
sobre a definicdo de regras e principios gerais de ambito tarifario, no sentido em que
representarao tetos maximos referenciais ou limiares que as autoridades de transportes
poderédo adotar para o calculo das tarifas.

Receitas provenientes de comparticipacdo nas mais-valias e externalidades positivas atribuiveis ao
sistema de transportes e que beneficiem outros setores constituem, alias, uma das fontes de receitas
previstas pelo RISPTP, fazendo o legislador disso mencéo na alinea f) do artigo 11.° relativo ao
financiamento do servico publico de transportes, permitindo, as autoridades de transportes, dosear o
défice tarifario com o servico regular de passageiros.

Existem operadores, no ecossistema dos transportes, que recorrem a receitas de outras atividades
conexas com o ecossistema dos transportes, caso do estacionamento publico, para equilibrar a
cobertura de custos operacionais. Este € um exemplo importante de articulacdo das atividades de
planeamento e gestdo do estacionamento com 0s servicos de transporte publico, aprofundamento
esse que é estimulado pela AMT (AMT 2018b) e legalmente habilitado pela Lei n.° 50/2018, de 16
de agosto.

Estudo conduzido recentemente pela AMT sobre compensacdes concedidas as entidades que
asseguram os servicos de transporte de passageiros (AMT 2017a)%* pGe indiretamente a tdnica na

33 Constantes de variadas pecas de procedimentos de formacdo de contratos de concessdo ou de prestagdo de
servicos publicos, no que representa um procedimento que importaria normalizar e padronizar.

34 Conquanto existam regras de publicitacdo de subvencgdes publicas, o documento em apreciacdo exprime as
dificuldades de recolha de dados, tendo recorrido a uma bateria de fontes e concluido pela necessidade de

Estudo de suporte a definicdo de regras e principios gerais de &mbito tarifario

49 /115



NN

AUTORIDADE
D MOBILIDADE
EDOS TRAMSPORTES

necessidade de se proceder a fontes de financiamento alternativos, ao colocar a descoberto que o
montante das indemnizag¢des compensatdrias atribuido em 2016 representou uma reducéo de cerca
de 73% face a0 montante atribuido sete anos antes, em 2009. Sendo de assumir que parte desta quebra
é justificada pela tendéncia de retracdo de servicos e de passageiros transportados nesse periodo,
parece particularmente evidente que a diminuicdo global de indemnizagGes compensatorias se
prende, sobretudo, com a disponibilidade financeira de or¢amentos publicos. Se assim for, concluir-
se-4 que as compensacfes por obrigacbes de servico publico, revestem-se ainda de grande
volatilidade, o que se afigura critico, sobretudo por questdes concorrenciais.

Por outro lado, no mesmo periodo, as compensacdes tarifarias, que se destinam a compensar o
transporte de determinadas categorias de populagdo aumentaram exponencialmente, na ordem
dos 70%. Apesar de ndo representarem ainda montantes globais tdo significativos como as
indemnizagbes compensatorias, um aumento tdo pronunciado decorre, em parte, do alargamento
nacional de tarifas descontadas. Com a descentralizagdo das atribuic¢Ges de financiamento, agora
sobretudo acometidas as autoridades de transportes, seria recomendavel conter o impulso de
oferta de bonificacdes que ndo estejam relacionadas com os escaldes de rendimentos® ou com
critérios rigorosos de coesdo social e territorial, sob pena de se observar um alargamento da
populacéo elegivel e comprometer a sustentabilidade inter-geracional®.

5.2.4. Matriz de condicionantes

Né&o corporizando uma matriz de condicionantes em sentido estrito, € importante reconhecer que em
matéria tarifaria existe uma dialética complexa, com uma série de controlos e equilibrios que se deve
reconhecer e precaver, pois podem existir obrigacdes de servico publico claramente delineadas e ndo
haver lugar a compensagdes, sempre quando as receitas tarifarias e receitas indiretas excedam os
custos operacionais acrescidos de lucro razoavel, situagdo mais recorrente em modos pesados como
0 metropolitano.

A estrutura ideal-tipo de receitas e de custos no setor do transporte publico de passageiros é
representada pelo esquema seguinte, que ndo apresenta, contudo, valores ou intervalos de
plausibilidade, pelo facto de, sobretudo, o sistema de reporte atual ndo distinguir ainda servigos
publicos de interesse geral e servicos de indole comercial.

melhor definir procedimentos automaticos de troca de informacéo, envolvendo as diversas entidades publicas
competentes.

35 A publicacéo da Portaria n.° 249-A/2018 de 6 de setembro segue, todavia, em sentido contrario.

3 Este exercicio de priorizagéo tera que ser efetuado a muito curto prazo, ndo sendo, no entanto, neste momento
exequivel, como informa o observatério dos mercados da mobilidade, precos e estratégias empresariais:
“Infelizmente, a informac&o disponivel e obtida preliminarmente pela AMT ndo permite ainda desagregar 0s
dados das compensacdes tarifarias pelos segmentos da populagdo nem a que titulo foram atribuidas” (AMT
2017a:28).

Estudo de suporte a definicdo de regras e principios gerais de &mbito tarifario

50/115



AUTORIDADE
D MOBILIDADE
EDOS TRAMSPORTES

Figura 3 — Ideal tipo de receitas e de custos no transporte publico de passageiros
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Em que:

O «break even, isto €, o ponto de equilibrio que permite a cobertura integral de custos, é atingido
pelo agregado de receitas do operador; sendo que o lucro razoavel permite compensar o operador na
justa medida do risco associado ao modelo de neg6cio. De acordo com os dados limitados a que foi
possivel aceder e que estdo representados na Tabela 3, pode assumir-se que os niveis de lucro
razoavel rondam os 6-7% de TIR, podendo ser alargados por defeito até aos 3,5% em contextos
urbanos densos e até 11% em contextos urbanos mais recuados e com menor densidade populacional
(se o procedimento de sele¢do do(s) operador(s) tiver sido submetido & concorréncia, para adotar
uma boa prética da taxonomia utilizada no modelo brasileiro de classificagdo do risco da operagdo
de transporte publico).

As duas grandes rubricas de custos sdo representadas pelos recursos humanos e pelos fatores
energéticos (os quais, quando agregados, representam tipicamente, no caso do modo rodoviario,
valores relativos na ordem dos 2/3 dos custos operacionais), sendo complementadas por outros custos
relacionados com a amortizagdo do material circulante e com a renovacao dos sistemas tecnoldgicos
de apoio a exploracéo e de bilhética, apenas para elencar alguns dos mais recorrentes.

Do lado da receita, as indemnizacGes compensatdrias devem incluir ganhos de eficiéncia, fazendo
refletir incidéncias positivas da procura de passageiros e a compensacao tarifaria é devida por perda
de receita resultante da oferta de titulos majorados para determinados segmentos de clientes.

Considerando que as obrigacdes de servigo publico, na ace¢ao do n.° 3 do artigo 24.°do RISPTP
nao podem ser dissociadas de uma previsdo de receitas e constituindo as receitas tarifarias
ainda a principal fonte de remuneragéo dos operadores de transporte publico, torna-se clara a
interdependéncia matua entre estas componentes, ndo se podendo discuti-las em separado. As
autoridades de transportes é exigido, por conseguinte, a aplicacdo de um modelo que entre em
consideracdo com dados historicos e evolugdes futuras para todo o periodo de vigéncia do contrato
de servico publico, de molde a que o valor das compensagdes por OSP, se aplicavel, seja considerado
adequado para atingir o lucro razoavel que os operadores prosseguem.

Uma forma de calcular OSP foi encontrada nas bases financeiras de um contrato de concessdo, no
ambito do qual se calculou uma taxa de cobertura, através do réacio entre o total de receitas tarifarias
liquidas (sem compensacdes tarifarias) pelos gastos operacionais diretos e indiretos, sendo esta taxa
calculada por tipo de servigo, por linha, faixas horérias e por tipo de dia.
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X Receitas tarifarias liquidas (sem compensacdes de OSP)

Taxa de cobertura = — . —
X Gastos operacionais (directos e indirectos)

As bases financeiras do contrato em apreciacdo ndo aparentam prever, contudo, uma clausula de
salvaguarda que garanta que, se o0 operador apresentar resultados liquidos positivos superiores a TIR
contratualizada, ndo havera lugar a compensacdes de servigo publico, pois esta sera reconhecida
como sobrecompensacdo. Residirdo aqui quebras de proporcionalidade, sendo a estrutura de receitas
e custos sujeita ao escrutinio da entidade reguladora, de acordo com as regras do Regulamento (CE)
1370/2007.

E neste cenario que se admite que pode acontecer que as estimativas elaboradas pela autoridade de
transporte poderdo assumir que as receitas tarifarias do servico de transporte séo suficientes para, no
prazo de concessdo do contrato de servigo publico, remunerar o operador e suportar, nesse periodo,
0S Sseus custos operacionais diretos e indiretos, podendo as receitas obtidas fora da exploracdo
completar a recuperacdo dos custos do operador e garantir a obtencdo da sua justa margem de lucro,
sem haver necessidade de se atribuir compensagdes. Este, como se frisou atras, é um cenéario
particularmente atual nos outros modos guiados operando na AMP e na AML.

5.3.  Componentes e estratégias dos sistemas tarifarios

A Associacdo Europeia de Autoridades Metropolitanas de Transporte sugere que o sistema de tarifas
consiste em trés elementos que se interrelacionam (EMTA 2016):

e Niveis tarifarios, que nos remetem para a problemética da regra de calculo de fixacdo de
precos de transporte e, consequentemente, para uma discussdo mais lata de modelos de
financiamento do transporte publico, objeto central desse trabalho;

e Estrutura tarifaria, que tem vindo a ser amplamente debatida pela EMTA, com descri¢ao
abundante de beneficios e penalizagdes associadas a cada estrutura;

e Tecnologia de recolha de dados, o qual é absolutamente instrumental para a adogdo da
estrutura tarifaria, na medida em que franqueia novos modelos e arquiteturas tariférias.
Porém, este trabalho da EMTA faz apenas uma brevissima referéncia a este elemento,
atendendo ao facto de o modelo de bilhética com cartdo inteligente sem contacto estar
amplamente implementado nas principais areas metropolitanas europeias.

Existe uma relacdo estreita entre estas trés componentes do universo tarifario. Niveis tarifarios
incluem a discussao acerca dos niveis de custos operacionais que devem ser cobertos pelas tarifas
apresentadas ao publico. Os avancos tecnoldgicos no tocante a recolha de dados, de que a bilhética
desmaterializada (suportada por telemdvel) é o exemplo mais recente, tém permitido as autoridades
de transportes e aos operadores adotar estruturas tarifarias mais complexas, como as que se baseiam
no tempo ou na distancia viajada.

Cabe salientar que, na estruturacdo tarifaria, deve ser clara a distin¢ao entre o tarifario correspondente
as obrigacdes de servigo publico, o qual é objeto de regulacéo e reflete 0 minimo na especificagdo e
qualidade de servico a oferecer ao cidaddo, e o tarifario de caracter comercial que corresponde a
servigos “premium”, que se rege pelas regras da oferta e da procura. Para os Ultimos é importante,
todavia, assegurar que 0s mesmos nao se sobrepdem e impactam de forma negativa nos custos e nas
receitas do servigo publico.
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Com efeito, “a complexidade associada ao sistema tarifario, com a sua multiplicidade de titulos e
tarifas de transporte, bem como diversos suportes fisicos (cartdes) ou desmaterializados (telefones
por exemplo), nem sempre imediatamente percetiveis, exige uma maior transparéncia na elaboracéo
e divulgacdo de regras de utilizagdo e prestacdo de servicos, sobretudo quando estdo em causa
diversos operadores ¢ sistemas intermodais” (AMT 2017e:8). Esta nota ndo tem tido ainda, porém,
traducdo concreta, como se concluiu da agdo de diagnostico conduzida pela AMT em 2017 e
destinada a andlise da conformidade com a divulgacdo de informagdo sobre o servigo publico de
transporte de passageiros, que o RISPTP define através de diversos critérios minimos, entre eles o
nivel de informacdo prestada sobre as tarifas e titulos de transportes disponibilizados. Com efeito,
constatou-se que “diversos sitios da internet de operadores apresentam informacdo dispersa, de dificil
compreensdo e acessibilidade ao passageiro, afigurando-se que o cidaddo médio podera ter
dificuldades em, de forma imediata, apreender a oferta disponibilizada”.

Esta complexidade das componentes do sistema tarifario € espelhada na figura seguinte,
encontrando-se aparentemente todas elas alinhadas com a proposta da EMTA, com excegdo das
regras de utilizacdo e divulgagdo, que, em rigor constituem um elemento transversal ao sistema.

Figura 4 — Componentes do sistema tarifdrio de acordo com o RISPTP (AMT 2016:13)
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O estudo “Determining Fare Structures: Evidence and Recommendations from a Qualitative Survey
among Transport Authorities” mapeia diversas estruturas tarifarias adotadas em cidades europeias e
conclui que as estruturas zonais sao ainda dominantes:7, ainda que exijam adaptacdes para fazer face
a mudancas recentes no perfil de viagens de localizacdo das atividades econdmicas e de estilos de
vida e de trabalho, o que as pode levar a desenhos mais policéntricos e concéntricos. O que de mais
importante ressalta deste estudo é que, mesmo que as cidades adotem modelos tarifarios
diferentes, todos invocam o principio da justica como elemento essencial das suas opg¢oes.

Figura 5 — Classificagcdo de objetivos de estrutura tarifdria (EMTA 2016)
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A Figura 5 é elucidativa da forma como dois grupos contrastantes de cidades, no que respeita a
sistemas de prioridade das suas estruturas tariférias, sdo unanimes, contudo, em considerar a justica
como a pedra de toque das suas opg¢des. A justica €, obviamente, interpretada de forma distinta. Por
exemplo, do ponto de vista ambiental, tarifas associadas a escaldes quilométricos sdo recomendaveis,
uma vez que evitam o aumento da suburbanizacéo e contém fendmenos de dispersdo territorial. Do
ponto de vista social, contudo, uma tarifa plana é tendencialmente menos penalizadora para estratos
sociais residentes em zonas periurbanas do que uma tarifa associada a distancia percorrida. Existem
evidéncias que esta coorte de cidaddos de baixos rendimentos procura residéncias mais baratas na
periferia & custa de um maior dispéndio de custos e de tempo associado ao transporte.

Justica tarifaria (i.e., equidade de tratamento), simplicidade de entendimento, facilidade de
implementacdo e de promocdo da mobilidade sustentavel sdo principios conceptuais universais,
detetados em estudos nacionais sobre estruturas de rede de transporte publico (Viegas, Gomes, and
Pereira 2013):

37 Estruturas zonais sd0 comummente reconhecidas como um compromisso entre a necessidade de justica,
simplicidade e preocupacdo dos operadores com diminuicéo de receita associada a tarifa plana.
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Tabela 4 — Principios universais de justica tarifdria (Viegas et al. 2013)
Principios
- Precos idénticos para viagens idénticas (zonas de
dimensao / densidade de transporte similar)
- Néo penalizagdo de viagens curtas, situadas em zonas
distintas (aquisicdo de um minimo de zonas)
- Facilidade de construgéo do titulo de transporte
- Zonas facilmente identificAveis, com referéncias
reconhecidas pela populacéo
- Evitar situacOes de interfaces de fronteira
- Adequacdo as ldégicas de mobilidade dominante
(atenuacdo de impactos nos OD/titulos  mais
Promocao de eficiéncia do sistema TC representativos)
- Promogéo da complementaridade modal, de modo a
assegurar ganhos de rede
- Manutencéo dos niveis de receita globais
- Minimizacdo de alteragBes de preco sentidas pelos
clientes
- Possibilidade de operacionalizagdo tendo em conta a
tecnologia de bilhética disponivel ou prevista

Justica tarifaria

Facilidade de entendimento

Facilidade de
administracao/implementacéo

Fica evidenciado, a partir destes estudos, que a evolugdo dos sistemas de bilhética tem vindo a
possibilitar a diferenciacdo crescente e a multiplicagdo do menu tarifario®, o que em muitos casos
ndo promove a simplificacdo e a facilidade de compreenséo das condigdes do acesso ao transporte
publico.

Pese embora a evolucéo tecnoldgica dos sistemas de bilhética, observa-se, através de estudos recentes
sobre a configuracdo da rede de transporte publico e a sua adaptacao a tendéncias de complexificacao
dos padrdes de mobilidade da populacdo (Viegas et al. 2013), que, por exemplo, o sistema de coroas
existente na Area Metropolitana de Lisboa (AML) ndo consegue ja suprir as necessidades decorrentes
quer da suburbanizacéo crescente (povoamento para zonas mais distantes de Lisboa, agravado pela
escalada do preco dos iméveis que decorre, em parte, da pressdo turistica), quer das deslocacdes que
ndo tém Lisboa como destino de viagem (o que era j& perfeitamente identificAvel nos dados dos
censos de mobilidade, tendo as deslocagdes de outros concelhos da AML para Lisboa descido de 26
para 21% entre os Ultimos dois exercicios censitarios).

A definicdo de politicas tarifarias concretas para os transportes publicos devera ser prosseguida pelas
autoridades de transportes competentes. A decisdo de aplicar regras especificas (ao abrigo de
regras gerais), como a fixacdo da tarifa plana ou indexada a distancia ndo ¢, portanto, o
objetivo central deste estudo, o qual se centra antes na aclaracéo das regras e principios gerais
aplicaveis a politica tarifaria, percetiveis por todos, de aplicacdo equitativa, imbuidos das
diretrizes do RJISPTP e promotores de um ambiente de concorréncia néo falseada e da defesa
dos direitos do utilizador/passageiro.

3 Em termos de procura, verifica-se que o peso de vendas dos titulos é globalmente modesto face ao universo
de titulos disponibilizados pelos operadores, uma vez que apenas 43% dos titulos existentes na AML
registaram, em 2017, alguma venda (AML 2018). E de ponderar, a partir desta reflexdo, a consequéncia e o
enviesamento que a concentracdo de vendas num numero reduzido de titulos de transporte podera exercer sobre
o célculo da TAT, uma vez que a Portaria n.° 298/2018, de 19 de novembro ndo refere que a formula de célculo
deva ser ponderada pelas vendas efetivas dos titulos.
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5.4.  Elasticidade da procura ao preco

As autoridades de transportes sdo frequentemente chamadas a estimar as consequéncias previsiveis
de mudangas nas condi¢fes de mercado, decorrentes designadamente de alteragdes politicas. Este
exercicio recorre frequentemente a analises de elasticidade, que mensuram a sensibilidade da procura
ao preco, definida como a percentagem de mudanca no consumo de um bem causado pela variacéo
de uma unidade percentual no seu preco ou noutra qualquer caracteristica do mesmo (e.g. tempo de
viagem).

Apesar da sua utilidade tedrica evidente, Litman, fundador e diretor do Victoria Transport Policy
Institute, (Todd Litman 2013) ressalva que existem fatores de varias ordens que influenciam a
elasticidade da procura do transporte publico ao preco e que merecem ser explanadas:

Tabela 5 — Fatores de contexto que influenciam elasticidade ao prego do transporte publico

Tipo de utilizador Necessidades de viagem Localizagéo espacial

Pessoas em condicdo de Viagens ndo pendulares Cidades de grande dimensdo
vulnerabilidade, como as tendem a ser mais registam frequentemente
portadoras de baixos permedveis a mudancas de menores elasticidades ao

rendimentos, com deficiéncia,
jovens e idosos, entre outras
condicBes sociais que aportam
algum tipo de desvantagem no
acesso ao transporte, tendem a ser
mais dependentes do transporte
publico. Pese embora a sua
situacdo de desvantagem, este
tipo de utilizadores dependentes

preco do que as que se
efetuam com regularidade.
N&o surpreende assim que,
elasticidades para viagens
efetuadas fora dos periodos
de hora de ponta, tendem a
ser 1,5a 2 vezes superiores as
gue sdo realizadas nesses
periodos.

preco do que pequenas
cidades e zonas suburbanas,
porventura refletindo
diferencas na propor¢do de
residentes dependentes do
sistema de transporte publico
e na existéncia de alternativas
de transporte convenientes.

do transporte publico encontra-se
geralmente menos sensivel ao
preco do que utilizadores que
recorrem ao sistema de forma
ocasional ou que tenham modo de
transporte alternativo que lhes
permita realizar essa mesma
viagem.

Aliés, estudo recentemente apresentado pelo Instituto Nacional de Estatistica, reportando acerca de
“Inquérito & Mobilidade nas Areas Metropolitanas do Porto ¢ de Lisboa” — AMP e AML,
respetivamente — (INE 2018), evidencia, a este respeito, que o principal motivo pelo qual os
residentes na AMP e AML utilizam o transporte publico reside, precisamente, na auséncia de
alternativa propria, lacuna devidamente captada pelas categorias “ndo conduz/ndo tem transporte
individual” e “auséncia de alternativa”, que figuram no topo das motiva¢des dos cidaddos que
recorrem ao transporte publico. S&o, por isso, na ace¢do taxindmica de Litman, publicos vulneraveis,
altamente dependentes desta solucdo modal. O estudo tem assim o conddo de clarificar que nem
sempre o preco constitui um dos fatores mais valorizados pelos utilizadores, pelo que seria
inadequado efetuar analises de elasticidade da procura face ao preco neste contexto (uma vez que
estes clientes ndo tém efetivamente opgao).
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No global, os dados recolhidos no inquérito a mobilidade das AMP e AML estdo alinhados com a
concluséo do estudo da UITP, que indica que “resultados de inquéritos tém vindo consistentemente
a mostrar que o0s passageiros tipicamente atribuem preferéncia a atributos de qualidade — como a
frequéncia, a conectividade ou o conforto — sobre o prego das tarifas, como fatores explicativos da
sua decisdo em utilizar o transporte publico” (UITP 2012:2) (tradugdo nossa). A UITP, apoiada em
estudos conduzidos internacionalmente, corrobora assim a assuncéo de que os niveis de passageiros
transportados apresentam niveis de elasticidade superiores quando relacionados com a qualidade
(representada por indicadores de frequéncia de servigo) do que com o preco de per se.

A proposito, importa ainda assim referir-se ao estudo sobre “Fontes de financiamento do transporte
publico nas areas metropolitanas de Lisboa e do Porto” (Pereira 2006) o qual apresenta diversas
estimativas para a elasticidade da procura em relacdo ao preco, com valores variando entre -0,21 e -
0,65, o que serve de referencial para o setor (note-se que no caso da elasticidade ser superior a -1 é
considerado impossivel obter aumento da receita se for efetuado um aumento no preco das tarifas,
devido ao comportamento do lado da procura).

Ademais, se forem chamados a colagdo estudos mais recentes e casos com maior afinidade aos
nacionais, poder-se-a citar o exemplo de estudo de impacto do aumento de tarifarios efetuados no
pico da crise (2008-2012), ao nivel da procura do transporte publico na area metropolitana de Madrid,
que mostra que a elasticidade prego-procura no transporte publico é muito baixa, na ordem dos -0,1%
(Burguillo, Romero-Jordan, and Sanz-Sanz 2017).

Numa outra perspetiva, mas com resultados consistentes com esta linha de argumentacéo, estudos
acerca do impacte de curto prazo da gratuitidade do servigo de transporte publica, focados no caso
de Tallinn (Cats;, Reimal, and Susilo 2014), mostram que a politica de gratuitidade tarifaria, aplicada
numa cidade capital de média dimensdo, gerou efetivamente um aumento de passageiros abaixo do
gue se poderia esperar, na ordem dos 3%, sendo que apenas 1,2% do aumento da procura pode ser
imputado a gratuitidade das tarifas (e o restante a reorganizagcdes do modelo funcional do servigo,
com aumentos de rede, de frequéncia de viagens e criacdo de faixas Bus dedicadas).

A partir destes exemplos internacionais, que sao reveladores da reduzida elasticidade da procura pelo
transporte publico a variacdo dos custos ou preco, aparenta existir pouco racional para a solugdo
plasmada no n.° 5 do artigo 24.° do RISPTP*°, razdo pela qual ndo se considera pertinente impor este
analise como critério da fixag&do de tarifas em sede de regulamento tarifario da AMT.

5.5. Regras de calculo e fixacao tarifaria

As tarifas constituem um elemento essencial da atratividade do sistema de transporte pablico. Com
efeito, a fixacdo de precos, para além de constituir uma matéria relevante do ponto de vista dos
estudos econdémico-financeiros, consubstancia uma ferramenta ndo despicienda de estabelecimento
de politicas publicas que afetam a gestdo da acessibilidade, a inclusdo social e inclusivamente a
qualidade de vida das populagdes.

O RJISPTP ndo prevé nenhuma regra de formacdo de tarifas, pelo que é necessario olhar para outra
legislagdo aplicavel que estabeleca as condigbes que devem ser observadas no contrato de
transporte de molde a assegurar aos passageiros um nivel adequado de protecdo juridica e oferecer

3 O qual institui que, “para efeitos de apuramento das incidéncias positivas e negativas resultantes de
obrigacgdes de servico publico estabelecidas relativamente a tarifas, que a elasticidade da procura ao prego é
negativa, com o valor de menos de um ter¢o”.
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orientagdes gerais acerca de como seria possivel pormenorizar as regras de calculo de tarifas e
respetivas atualizagoes.

Contudo, tal como a AMT observa, ao nivel legal, ndo se encontra “um critério objetivo de
construcdo de precos e fixacdo de tarifas e ndo indexa expressamente a atualizag&o tarifaria aos custos
dos fatores de producgdo e a taxa de inflagdo” (AMT 2017c:4) — a este proposito, recorda-se entre a
legislacdo aplicavel ao setor, por exemplo, o Decreto-Lei n.° 9/2015, de 15 de janeiro, que apenas se
limita a consagrar, no seu artigo 20.°, que “0s pregos do transporte sdo calculados pelo operador,
tendo em conta as caracteristicas do servigo e a origem e o destino do transporte, nos termos da
regulamentacéo especifica relativa a criagéo e disponibilizacdo de titulos de transporte, sem prejuizo
das regras tarifarias previstas em contratos de servigo publico de transporte”.

Do modo semelhante, o Decreto-Lei n.° 58/2008 de 26 de margo — ainda que o respetivo predmbulo
estabeleca que, “nos servigos de transporte ferroviario regional ¢ de longo curso a fixa¢do de pregos
fica condicionada por principios gerais de transparéncia e pelas regras da concorréncia, assim como
pelos critérios gerais de fixagao de precos dos diversos tipos de servigos” —, ndo chegou a fixar
critérios gerais operativos para a “fixa¢ao de precos dos diversos tipos de servigos”. Contudo, ja nao
se pode ignorar que o decreto-lei elenca um conjunto de fatores que devem ser ponderados na fixagéo
de tarifas, que sdo: i) a distancia percorrida; ii) o custo de exploragdo por passageiro/quilémetro;
iii) os custos de natureza administrativa; iv) os fatores de qualidade, tal como seguranca e
conforto; v) como o tempo de percurso; e vi) os custos de exploracao e niveis adequados de
remuneracdo do capital investido,

Nos termos do artigo 46.° do RIJSPTP, o incumprimento das regras relativas ao sistema tarifario
aplicaveis aos operadores de servico publico constitui matéria suscetivel de contraordenacdo punivel
com coima. A garantia de transparéncia quanto a formacdo de precos tarifarios e sua atualizacdo
constitui, por conseguinte, um dos maiores desafios a este respeito, pelo que se imp8e questionar: i)
como terdo sido formuladas historicamente as tarifas a observar?; ii) que regra esteve na base dos
escaldes quilométricos atualizados pelo Despacho n.° 213/20147?; iii) e que critério presidira a
bonificacdo de determinados segmentos da populagdo em detrimento de outros?

A experiéncia pratica verificada no setor ndo ajuda a identificacdo de um grupo estavel de regras
gerais pertinentes adotaveis para a fixagdo de tarifas. Com efeito, o parecer da AMT emitido em
setembro de 2016 indica que a fixacdo de tarifas com base no (revogado) Decreto-Lei n.° 8/93, de 11
de janeiro, foi efetuada “de forma casuistica € com base em critérios minimos, de limites maximos
para a atualizago tarifaria de determinadas categorias de servigos de transportes” (AMT 2016:16)%.

Desprovida de critérios objetivos de fixacdo de tarifas, esta desregulamentacdo esteve na origem da
multiplicacéo de titulos de transporte. Com efeito, o relatério do Grupo de Trabalho constituido pelo
Despacho n.° 13370/2011, do Secretério de Estado das Obras Publicas, Transportes e Comunicagoes,
sobre a “Adequagdo da oferta da rede de transportes coletivos e simplificagdo do sistema tarifario da
Area Metropolitana de Lisboa”, de 23 de Novembro de 2011 sugere que “a intermodalidade plena
dificilmente podera ser alcangada enquanto for legal e regulamentarmente possivel a coexisténcia de
um sistema de titulos intermodais e um sistema de criagdo livre de titulos combinados, com base em
critérios distintos” (AMT 2017d:13).

40 A recente Portaria n.° 298/2018, de 19 de novembro, ndo contém este tipo de regras, mas abre diversas
possibilidades, designadamente ao abrigo dos artigos 5.2, 8.° e 9.°. Tal permite que a atividade cometida a
AMT de controlo metédico e sistémico dos fatores que corporizam a formacao das tarifas se reforce, com
a adocdo de mecanismos de reporte que permitam sistematizar recolha de informacao necessaria para a fixacdo
dos tariférios.
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Pelo mesmo diapaséo alinha o Plano Estratégico dos Transportes (2011), que considera residir na
desintegracdo tarifaria e na auséncia de adequacéo dos tarifarios fixados aos custos incorridos com a
prestacdo do servico uma das raizes do défice operacional dos operadores de transportes, o que
impede naturalmente a potenciacdo de possiveis efeitos positivos, designadamente no que ao
investimento diz respeito.

Uma maior transparéncia e previsibilidade do quadro regulamentar permitiria aos investidores do
sistema de transporte de passageiros planear adequadamente os seus investimentos e aportaria a
atividade gestionaria regras claras, sustentaveis e de conhecimento puablico.

No que se refere aos Passes 4_18* e Sub-23%, Social+%, saliente-se que os dois primeiros deixaram
muito recentemente de estar exclusivamente indexados aos rendimentos dos agregados familiares,
sendo que o regime atual prevé o seguinte &mbito e descontos:
e Passe 4 18 (estudantes do ensino ndo superior, dos 4 aos 18 anos, inclusive, que nao
beneficiem de transporte escolar no &mbito do Decreto-Lei n.° 299/84, de 5 de setembro):
60% para os estudantes beneficiarios do Escaldo “A” da Ac¢do Social Escolar; 25% para 0S
restantes estudantes do ensino ndo superior, dos 4 aos 18 anos, inclusive, ndo abrangidos
pelo Escaldo “A” da Agdo Social Escolar;
e Passe Sub23 (estudantes do ensino superior até aos 23 anos, inclusive, e aos estudantes de
ensino superior inscritos nos cursos de Medicina e Arquitetura, até aos 24 anos de idade):
60% para os estudantes beneficiarios da Ac¢do Social Direta no Ensino Superior e 25% para
0s restantes estudantes;
e Passe Social+, consubstancia-se no mesmo valor reduzido que vigora atualmente para 0s
titulos correspondentes para crianca. Sdo abrangidos pelo Passe Social+ todos os elementos
de agregados familiares cujo rendimento médio mensal equivalente seja igual ou inferior a
uma virgula trés vezes o valor do indexante de apoios sociais (IAS)**. O &mbito de aplicagao
deste passe é mais restrito, aplicando-se atualmente apenas & Area Metropolitana de Lisboa
e & Area Metropolitana do Porto.

O 4-18, 0 Sub23 e o Social+ séo, na verdade, bonificagdes indexadas a todos os titulos de transporte
existentes, sejam titulos proprios, combinados ou intermodais. Todavia, realce-se que a aplicacdo
dos regimes de bonificacdes sociais tarifarias associadas aos 4_18 e Sub23 ndo é automatica em
relagdo aos “servigos de iniciativa dos municipios”®. Com efeito, segundo, respetivamente, o n.° 2
do artigo 2.°, do Decreto-Lei n.° 186/2008, de 19 de setembro e o n.° 2 do artigo 2.°, do Decreto-Lei

41 Decreto-Lei n.° 299/84, de 5 de setembro, alterado pelo Decreto-Lei n.° 186/2008, de 19 de setembro e
Portaria n.° 138/2009, de 3 de fevereiro, alterada pela Portaria n.° 982-A/2009, de 2 de setembro, pela Portaria
n.° 34-A/2012, de 1 de fevereiro, pela Portaria n.° 268-A/2012, de 31 de agosto, retificada pela Declaracao de
Retificagdo n.° 52/2012, de 20 de setembro e, mais recentemente, pela Portaria n.> 249-A/2018 de 6 de
setembro.

42 Decreto-Lei n.° 203/2009, de 31 de agosto e Portaria n.° 982-B/2009, de 2 de setembro, alterada pela Portaria
n. 34-A/2012, de 1 de fevereiro, pela Portaria n.° 268-A/2012, de 31 de agosto, retificada pela Declaracdo de
Retificacdo n.° 52/2012, de 20 de setembro e, mais recentemente, pela Portaria n.° 249-A/2018 de 6 de
setembro.

43 Portaria n.° 272/2011 de 23 de setembro.

4 0O IAS é um montante pecuniario que serve de referéncia a Seguranca Social em Portugal para o céalculo
das contribuicdes dos trabalhadores, o calculo das pensdes e de outras prestacdes sociais.

4 Julga-se que se deve incluir aqui também os servigos intermunicipais e inter-regionais nos termos dos artigos
7° a 9.° do RISPTP, por ndo serem “servicos de transporte coletivo de passageiros autorizados ou
concessionados pelos organismos da administrag@o central (e regional)”.
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n.2 203/2009, de 31 de agosto, a aplicacdo dos regimes de 4_18 e de Sub23 depende da adesédo
(voluntéria) dos municipios aos sistemas.

Em suma, se a determinacdo e atualizacdo tarifaria tem vindo a ser fixada administrativamente com
regularidade, a aplicagdo de politicas tarifarias passa da iniciativa dos operadores para a esfera de
responsabilidades das autoridades de transportes. Impde-se, pois, a fixacdo de regras gerais tarifarias,
0 que requer que se analise a oferta e a procura atual de transporte publico, incluindo a identificacdo
de ineficiéncias e a proposta de cenarios corretivos e prospetivos, com base em modelos padréo de
referéncia, que atendam ndo s6 a parametros de qualidade do servico, as receitas tarifarias esperadas,
aos custos publicos, mas também as obrigagdes de servigo publico que salvaguardam a equidade na
assisténcia a populacao servida.

5.6. Reequacionamento de politica de fixacdo de precos maximos para
carreiras interurbanas de distéancia inferior a 50km

No &mbito do agora revogado Decreto-Lei n.° 8/93, de 11 de janeiro, o IMT fixava, através do
Despacho n.° 10998-B/2017 (emitido nos termos do ponto 5 do Despacho Normativo n.° 21-A/2017,
de 11 de dezembro, dos Ministérios das Financas, do Planeamento e das Infraestruturas e do
Ambiente), precos méaximos de referéncia do quildmetro rodoviario das carreiras rodoviarias
interurbanas de passageiros, em percursos inferiores a 50 km.

A revisdo tarifaria constitui um ato administrativo com grande tradicdo no nosso pais, havendo
registo da sua publicagdo desde o dealbar da Revolucdo, quando a Portaria n.° 169/78, de 29 de
marco, reveé as tarifas dos transportes publicos e apresenta tabela de bilhetes simples para viagens em
carreiras interurbanas até 20 km. O escalonamento veio a aumentar nos anos subsequentes,
porventura como resposta aos efeitos mais imediatos do processo de suburbanizacdo que se fez sentir
com especial intensidade, até a publicacdo da Portaria n.° 733-N/86, de 4 de dezembro, que apresenta
uma tabela de bilhetes simples para viagens em carreiras interurbanas que cobrem todo o territorio
nacional, ou seja, até 650 km. Houve lugar a um ajustamento nos anos seguintes e a cristalizacao de
escaldes com o teto maximo de 50 km, sem que tivesse sido demonstrado, ao longo deste percurso
titubeante, um racional cientificamente testado ou ancorado em logicas de organizacao do territério
coerentes.

Este sistema de referéncia, porém, ndo foi adotado pelo RISPTP. Com efeito, recordando, no &mbito
deste Gltimo, as autoridades de transportes competentes podem (devem) fixar as tarifas em fungédo
das idiossincrasias locais, com adocdo de estratégia tarifaria diferenciada. Desta forma, é possivel
fixar as tarifas quer de forma plana, quer com referéncia a zonamentos em favos ou radio-
concéntricos, como é caracteristico dos modelos ainda vigentes na AMP e na AML, respetivamente.

A este propdsito interessa notar que, se vistos numa 6tica de integracdo e harmonizacéo nacional dos
sistemas tarifarios, haveria ganhos previsiveis em assegurar que o panorama alargado do sistema de
transporte publico rodoviério adotasse um modelo semelhante ao das areas metropolitanas.

Com base na experiéncia acumulada dos primeiros anos de implementacdo do novo paradigma
juridico dos transportes publicos, designadamente a partir da obrigatoriedade de reporte de
informacdo ao regulador econémico, € legitimo que se inicie um processo de estabilizacdo de custos
de referéncia por quildmetro, que permita as autoridades de transportes adotarem esse referencial na
revisdo da estrutura tarifaria das carreiras interurbanas de médio curso.
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5.7. Formulas de atualizacdo tarifaria

As atualizagBes tarifarias tém sido, nos ultimos anos, efetuadas anualmente com base na inflacéo.
Um exemplo é oferecido pelo Despacho Normativo n.° 21-A/2017, de 11 de dezembro, que
estabeleceu as regras relativas a atualizacdo tarifaria para o ano de 2018, o qual teve o conddo de ter
aportado rigor adicional a regra de atualizacdo tarifaria, esclarecendo sobretudo regras de
arredondamento e criando um teto maximo de aumento tarifario para cada titulo.

Até entdo, as dindmicas de atualizac&o tarifaria eram muito distintas. A experiéncia de atualizagdo
tarifaria efetivamente levada a cabo por operadores nacionais e a sua comparagao com 0s graus de
liberdade outorgados pela legislacéo respetiva é-nos oferecida pela tabela seguinte, que mostra ser
fraca (r=0,315) a correlagdo entre a percentagem de aumento medio e a taxa de inflagdo global fixada
pelo Instituto Nacional de Estatistica (INE). Esta falta de correspondéncia ndo é abonatéria para o
ecossistema dos transportes, nem para os operadores, nem tdo-pouco para os clientes, pela
instabilidade que introduz. Sintomatico a este respeito é o exercicio de 2015, uma vez que era
normativamente possivel fazer aumentos médios alargados (até 3,98%) e a op¢do concreta tomada
por um operador rodoviario de gestdo publica (devidamente anonimizado) foi diferente, optando
nesse ano e no seguinte por ndo alterar o valor de algumas das suas tarifas mais populares.

Todavia, em 2014, os clientes regulares haviam sido confrontados com aumentos de 5% no Passe de
rede. Estes aumentos s6 foram possiveis devido a inexisténcia da regra de teto maximo de aumento
sobre cada titulo individual®.

Tabela 6 — Dindmicas de atualizagdo tarifdria

Taxa de
Figura juridica Percentagem méxima de aumento médio inflacéo r
global
2013 Despacho normativo  E fixada em 0,9% a percentagem maxima de 0.3%
n.° 24-B/2012 aumento médio nos precos atualmente praticados ’
. E fixada em 1,0% a percentagem méxima de
2014 Despacho normativo aumento médio nos precos atualmente praticados -0,3%
n.° 10-A/2013 ) pre¢ P *
para os titulos
Despacho E fixada em 3,98% a percentagem maxima de
2015 Normativo n.° 45- aumento médio para os transportes urbanos de 0,5%
B/2015 Lisboa e do Porto a partir Out. 2015 0315
Despacho Para 2017, é fixada em 1,5% a percentagem '
2017 Normativo n.° 14- méxima de aumento médio nos pregos 0,6%
AJ2016 atualmente praticados para os titulos
Para 2018, é fixada em 2,0% a percentagem
Despacho méaxima de aumento médio de atualizacdo das
2018 Normativo n.° 21- tarifas. A atualizagdo a aplicar em cada tarifa de 1,4%
AJ2017 cada titulo de transporte ndo pode ser superior a
2,5%

Outras grandes tendéncias identificadas, apontam no sentido que:
e Os clientes regulares — que corporizam a base de crescimento de um operador — tém sido
mais penalizados do que 0s ocasionais;

46 Lacuna que, como se observou, veio a ser suprimida com a publicacdo do Despacho Normativo n.° 21-
AJ2017, de 11 de dezembro, que acautelou e protegeu os cidaddos de mudancas sUbitas nas suas tarifas
habituais.
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e Atentando para a linha do aumento médio esperado de acordo com 0s tetos maximos de
legislacdo®’, verifica-se que todos os titulos aumentaram abaixo dos tetos maximos impostos
por lei. O maior aumento foi registado no Passe de rede, sendo que este sofreu aumentos
muito concentrados no tempo.

Tabela 7 — Dindmicas de atualizagdo tarifdria

2015 A A
_ 2013 | 2014 2016 | 2017 ] 2018 | 5018/5017 | 2018/2013

Tarifa de bordo 0,00% 2,78%
evolucao anual /%) 2,86% 0,00% 0,00% 0,00% 2,78% 0,00%

aumento m,ed_lo esperadq de elcordo 0.9% 10%  3.98% 0% 1.5% 2.0%
com tetos maximos de legislacéo (%)

Passe de rede (normal) 1,41% 8,13%
evolucdo anual /%) 0,00% 5,00% 0,00% 0,00% 1,55% 1,41%

aumento m,ed_lo esperadc_J de elcordo 0.9% 10%  3.98% 0% 1.5% 2.0%
com tetos maximos de legislacéo (%)

O exemplo de um aumento tarifario de 5% num titulo insuspeitamente muito procurado, encontra-se
nos antipodas do que a bibliografia sugere como o0 modelo ideal de atualizacdo tarifaria, expressa
desta forma em relatério da UITP: “A experiéncia revela que as revisbes tarifarias devem ser
regulares — idealmente com periodicidade anual — e muito progressivas (...) do ponto de vista da
aceitacdo publica, pequenas variagdes regulares suscitardo muitos menos reacdes negativas do que
aumentos pronunciados. Simultaneamente, combinar a revisdo tarifaria com outras medidas
auxiliares no sistema de transporte urbano, como a frequéncia ou aumentos tarifarios no
estacionamento, tem provado ser uma pratica geradora de efeitos positivos”(UITP 2012:3) (traducao
nossa).

De qualquer modo, sempre se dira que a atualizagdo méxima de aumento médio do valor das tarifas
acima da inflagio prevista (aumento de tarifas de 2% e inflagdo medida pelo indice de Precos no
Consumidor de 1,4%), sustentada em aumento dos custos de producao (sobretudo relacionados com
custos energéticos e com recursos humanos) podera ser um valor referencial mas pode ser
insuficiente como Unico critério de atualizacdo tarifaria, pois ndo tem em conta as diversas
especificidades que devem ser ponderadas.

A titulo de exemplo, o Despacho Normativo n.° 45-B/2005, de 17 de outubro, ndo s6 procedeu a
“atualizagdo de tarifas como a mesma foi calculada com uma férmula composta por varias variaveis,
tais como variacdo de tarifas para o trimestre, relacdo entre as receitas dos operadores e 0 peso das
despesas com combustiveis na estrutura de custos e média simples dos precos médios de referéncia
do gasoleo rodoviéario, de acordo com a Direcdo-Geral de Geologia e Energia®” (AMT 2017d:27).
Esta formula é evidenciada em seguida:

AT‘H’ =AXAPMCH—1

PMC,,_-PMC,, >

APMC, =i

47 Teve-se em conta que apenas 0 Despacho Normativo n.° 21-A/2017, de 11 de dezembro (Gltimo diploma na
matéria antes da recente Portaria n.° 298/2018, de 19 de novembro, que regulamenta as atualizagdes tarifarias)
fixa tetos maximos de atualizacdo por tarifa, pelo que se fez um exercicio de atualizagdo tarifaria pelas
percentagens maximas de aumento médio.

48 Alinhada, portanto, com as disposicdes da Lei de Bases do Sistema de Transportes Terrestres (Lei n.° 10/90,
de 17 de margo), que estabelecia que “os pregos a cobrar dos utentes deverio ter em conta os custos de produgio
da concessionaria e a situacdo do mercado de transportes”.
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em que:
ATn — variagéo de tarifas no trimestre n;

A — constante que reflete a relacdo entre as receitas dos operadores e 0 peso das despesas com
combustiveis na estrutura de custos, e que se determina ser 0,30;

PMC, — média simples dos precos médios de referéncia do gaséleo rodoviario, de acordo com a
Direccdo-Geral de Geologia e Energia, verificados no trimestre n

Se atendermos a exemplos internacionais acerca de atualizacdo tarifaria — ver outros exemplos mais
a frente, no subcapitulo “Casos Europeus em perspetiva comparada” — podemos nos deter no caso
de Singapura, onde o Public Transport Council*® efetua, a cada cinco anos, uma alterag&o a estrutura
de custeio das tarifas, que reflita alteragdes na estrutura de custos da industria e permita-lhe ser
financeiramente sustentavel. Em marco de 2018, ap6s um exaustivo processo de auscultacdo a
clientes, operadores e especialistas do setor, houve lugar a introducdo de um fator de capacidade da
rede (NFC), sensivel & oferta de servigos de transporte publico (e.g. maior frequéncia ou efetuacéo
de maiores distancias viajadas) e a utilizacdo dos utentes. A introducdo deste fator permitiria lidar
com uma tendéncia crescente de desnivelamento entre receitas e procuras, identificadas desta forma:
“entre 2012 e 2016 os custos operacionais anuais aumentaram cerca de 900 milhGes dolares de
Singapura. As receitas tarifarias aumentaram, durante o mesmo periodo, em apenas 230 milhGes de
dolares, sobretudo devido a um aumento do nimero de utilizadores. Contudo, este aumento cobre
apenas sensivelmente 25% do aumento dos custos operacionais anuais. (...) regista-se assim um
hiato crescente entre custos e tarifas que ndo se afigura sustentavel para qualquer sistema de
transporte publico” (Public Transport Council 2018:3-4) (tradugdo nossa).

A férmula a aplicar as tarifas de Singapura seré entdo a seguinte:
Atualizacdo maxima a aplicar = 0,5 cCPI+0,4 W1 + 0,1 El - 0,1% + NFC

em que:
cCPI — atualizagdo de indice de precos ao consumidor

WI — alteracOes salariais

El — indice energético, derivado do prego do gasoleo e da eletricidade

0,1% - Fator de produtividade que espelha metade da produtividade alcangada pelo conjunto de
operadores

NCF — fator de capacidade da rede, que relaciona oferta e procura de todo o sistema de transporte
publico. Em que:

Opera\tedtram

NCF =0,5% A bus

Passenger km for train/bus

place km

A atencdo relativa a componente de custos energéticos e relacionada com recursos humanos prende-
se com o facto de se ter calculado que estas rubricas representam, no conjunto de todos os modos
disponibilizados em Singapura, cerca de 10% e 40% do total de custos operacionais, respetivamente.

Este modelo poderia, de alguma forma, ser adaptado ao caso Portugués, sem prejuizo da adocao de
algumas salvaguardas que tenham em conta as especificidades locais e de cada modo®.

49 Instituto independente responsavel pela regulacdo tarifaria.

50 Interessa relevar aqui que existem muitos outros fatores que poderiam ser internalizados numa férmula de
atualizacdo tarifaria. Refira-se, a titulo de exemplo, as externalidades ambientais, que poderiam penalizar
modos rodoviarios quando existam outros alternativos e energeticamente mais eficientes, como acontece no
caso do ferroviario.

Estudo de suporte a definicdo de regras e principios gerais de &mbito tarifario

63/115



AUTORIDADE
D MOBILIDADE
EDOS TRAMSPORTES

Entre outros, é importante atender a que, em Portugal a funcéo de custo na rede ferroviéaria e fluvial
¢ estruturalmente diferente das demais. Com efeito, se no setor rodoviario os fatores trabalho e
energia representam habitualmente dois tergos dos custos operacionais, ficando os outros meios
guiados ndo muito longe deste padrdo, entre os operadores do transporte ferroviario e fluvial o custo
com pessoal e com energia cai para menos de metade dos custos totais. S0 nestes setores que 0s
custos ndo relacionados com o fator trabalho e energia sdo mais significativos, o que decorre, em
parte, de custos ndo despiciendos com uma intensidade de capital muito forte, relacionada com
servicos de manutencdo e de utilizacdo de infraestruturas®. Este resultado esta alinhado quer com o
disposto no guido de orientacdo para a interpretacdo do Regulamento Europeu (Europeia 2014:16),
quer com o trabalho da Universidade Catélica (CEGEA 2010:33).

Tabela 8 — Percentagem de custos com recursos humanos e combustivel sobre total de custos operacionais
(Fonte: R&C e AMT)
\ % custos operacionais RH e Comb. \

Ferrovia 29%
Outros sistemas guiados* 61%
Fluvial 44%
Grandes centros urbanos 65%
Ilhas* 71%
Rodoviario Cidades de média dimensao 83%
Privados de grande dimensdo (>10MPax) 65%
Privados de pequena dimensao* 77%

* Representativos apenas de um caso

5.8. Heterogeneidade na aplicacdo de descontos tarifarios em Portugal

Retrata-se, nesta se¢do, uma pequena amostra da diversidade existente em Portugal em matéria de
opcOes tarifarias. A tabela seguinte oferece-nos alguns indicadores de orientagdo social e comercial
de um conjunto de operadores selecionados, ressaltando da sua observacdo a profunda
heterogeneidade da politica tarifaria de transporte publico.

Antes de tudo, como se V&, salvo 0s casos das areas metropolitanas, existe apenas um operador que
oferece todos 0s passes com o0s descontos previstos no ordenamento juridico portugués. Existem,
contudo, operadores que prestam servico de transporte pablico nas &reas metropolitanas, como o
ferrovirio, cujos titulos monomodais para servicos interurbanos néo incluem passes descontados
para 0 segmento sénior, ainda que oferecam bilhetes avulso para esta categoria de cidaddos, com
descontos cifrados nos 50%°2.

51 56 as taxas de utilizacdo de infraestruturas de per se corresponderam, em 2016, a 35% dos custos
operacionais de um dos operadores ferroviarios selecionados.

52 Como se V& na tabela, no modo rodoviario a heterogeneidade é elevada. Existem operadores pUblicos, como
o0 operador 1 ou 0 6, que ndo sdo autorizados ou concessionados pelos organismos da administracdo central,
gue tém situaces mistas no que respeita a oferta de titulos majorados, refletidas no facto de o primeiro ndo ter
0 Passe 4_18 e de 0 segundo néo incluir no seu menu tarifario a op¢ao de passes para cidadaos ndo beneficiarios
da Acdo Social.

Ainda no tocante ao transporte rodoviario, particularmente contrastante é também a situacéo de, na cidade onde
opera o operador 6, os idosos usufruirem de descontos na ordem dos 74% face ao prego de referéncia, enquanto
numa cidade de envelhecimento acelerado, como a representada pelo operador 2, o operador ndo oferecer
titulos descontados ao segmento de cidad&os idosos.
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Neste quadro, com vista a garantir a igualdade de acessibilidade dos cidad&os ao servi¢o de transporte
publico de passageiros, poderé ser relevante proceder-se a uniformizacdo da politica de descontos
tarifarios, a semelhanca da experiéncia recente relativa aos passes 4 18 e Sub_23, e ao Passe Social
+ nas areas metropolitanas.

Aliés, nota-se que ndo foram adotados critérios comuns para a fixacdo das tarifas dos titulos de
transporte que ddo direito a utilizacdo dos servi¢os semelhantes. Por exemplo, no setor ferroviario
bilhetes com percurso e tempo de deslocacdo equiparados (e com o0 mesmo nimero de coroas de
distancia) apresentam tarifas distintas®. Isto mostra que ndo existe qualquer matriz de equivaléncia
econdmica comum no setor.

Além disso, observa-se que, como nao existe qualquer disposi¢do normativa que oriente a fixagdo do
valor do passe mensal por referéncia ao valor do titulo de utilizag&o ocasional, pode verificar-se casos
muito dispares.

Por exemplo, como se V& na tabela, no setor ferroviario, numa linha, uma viagem com passe custa
48% menos do que com bilhete, ao passo que noutra linha do mesmo operador o portador de passe
paga menos 50% por uma viagem do que o portador de bilhete. No setor rodoviario, a percentagem
de desconto por viagem para um titulo regulado, como os de assinatura, face ao titulo ocasional de
custo mais baixo varia desde os 17% no operador 1 até aos 48% no operador 7, com prejuizo do facto
deste ultimo operador ndo aplicar os titulos majorados para criangas e estudantes selecionados para
amostra. Do mesmo passo, no modo fluvial, existe um contraste muito grande entre os operadores,
sendo que o que ndo esta abrangido pela rede de operadores da AML néo oferece os passes majorados
selecionados para amostra. E também possivel encontrar diferencas na aplicacio de descontos entre
linhas operadas pelo mesmo operador, como acontece no operador 8, onde a percentagem de
desconto do passe sobre o bilhete para uma viagem é distinto entre linhas.

Esta realidade mostra a necessidade de se estabelecer regras que garantam a existéncia de um racio
adequado entre a tarifa do passe mensal e a tarifa do titulo de transporte ocasional.

Tabela 9 — Descontos tarifdrios em diversos operadores de transporte local

_ Rodovirio Fluvial Ferroviario Metro

Olp' Op2 Op3 Op4 Op5 Op6 Op.7 |8§§§01 |i(3§¢asoz 0p.9 |%2§151%1 ﬁgé\gla%z Op.il Op.i2
% descontoidoso 40% 0%  36% 25% 50% 74% 0% 25% 25% 0% 0% 0% 25%  25%
% desconto 17% 34%  27% 36% 30% 22%  48% 65% 61% 52% 50% 48%  36%  36%
bilhete/passe
Passe 4_18A
Passe 4_18B

Passe Sub_23A
Passe Sub_23B

Passe Sénior

53 Recorde-se que 0 Decreto-Lei n.° 124-A/2018, de 31 de dezembro, indica que a metodologia de célculo de
preco deve refletir distancia e tempo de percurso.
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5.9.  Categorias de receitas e custos atuais

A prética demonstra que, com vista a alcancar um nivel eficiente da regulacdo tarifaria, é
imprescindivel a disponibilizacdo de informagdo bem estruturada sobre as receitas e 0s custos
inerentes a exploracdo dos servicos publicos de transporte de passageiros. A partir desta informacéo,
as entidades reguladoras conseguem definir custos padrdo e ter uma visdo sobre o nivel de
eficiéncia dos servicos, introduzindo regras tarifarias capazes de incentivar os operadores a
melhorar a qualidade e o desempenho econdmico-financeiro, tornando o ecossistema de
mobilidade mais resiliente aos dinamismos das transformacdes societais.

Pretende-se, em concreto, apurar niveis de “custos admissiveis”, o que representa um modelo de
regulacdo ““cost plus” amplamente utilizado no setor das comunicagfes eletronicas, o qual,
devidamente transposto para o setor regulado dos transportes, obrigaria os operadores a demonstrar
que as tarifas por estes propostas se baseiam nos seus custos de producao efetivos (i.e. a componente
cost), incluindo uma taxa razoavel de rendibilidade (i.e. a componente plus), imposicéo essa que
seria garantida atraves da fiscalizacdo dos sistemas de contabilizagdo de custos adotados.

5.9.1. Determinacéao de receitas e custos

Com o objetivo de analisar a estrutura de custos e receitas detalhadas das entidades legalmente
credenciadas para a operagéo de servigo publico de transporte de passageiros e de confronta-las com
as principais dindmicas de producdo, consultou-se uma bateria de relatérios e contas de acesso
publico disponibilizado nos sitios da Internet dos operadores e/ou no do IMT.

Sucede que esses relatdrios disponibilizados por operadores do setor rodoviario (precisamente o
subsetor onde se encontra 0 maior numero de operadores) se referem principalmente a operadores
publicos, com poucas informacdes sobre operadores privados. Por conseguinte, fica de fora um largo
espetro de operadores rodoviarios que ndo tém publicamente disponivel o reporte contabilistico e
operacional. Conseguiu-se, ainda assim, através da entidade adjudicante do presente estudo, aceder
aos relatorios e contas de um operador privado do norte e de pequena dimensao e de um operador
privado de outro quadrante geogréfico nacional e de grande dimensdo (que transporta mais de 10
milhdes de passageiros anualmente).

A analise destes relatorios e contas recolhidos demonstra que a estrutura de receitas e de custos,
encontra-se, em muitos casos (sobretudo no setor rodoviario), distorcida pela grande variedade
de servicos que estes prestam atualmente, tornando herculea a tarefa do regulador que se vé a
bracos com o desafio de compreender efetivamente a realidade subjacente, por forma a efetuar uma
ligacdo direta entre a matéria de tarifario e a de compensacéo pela producao efetiva.

Com efeito, nota-se que, especialmente nos casos em que 0s operadores prosseguem (também)
atividades comerciais, muitas vezes 0s custos operacionais sdo apresentados de forma irregular.
Neste quadro, propde-se uma férmula aproximada de calcular esses custos, a qual poderia passar por
incorporar a percentagem de rendimentos do operador que tém a ver diretamente com a venda de
titulos de servigo publico e aplicar esse coeficiente a estrutura de custos do operador, da seguinte
forma:
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COpSPPkt = (Pvt * COp) / Pkt

Em que:

COpSPPkt — Estimativa de Custos Operacionais diretamente relacionados com o Servico Publico de
transporte por Passageiro Quilometro Transportado

Pvt — Peso percentual da Venda de Titulos de transporte sobre rendimentos totais do operador

COp — Custos Operacionais declarados

Pkt — Passageiros por Quilémetro Transportado, traduzindo o percurso médio por passageiro

O raciocinio desta formula reside sobretudo na observagdo de que as receitas tarifarias estdo longe
de esgotar a fonte de rendimentos dos operadores rodoviarios e que nem todos 0s custos operacionais
estdo diretamente correlacionados com a exploracgao do servigo publico de transporte de passageiros,
razdo pela qual se propds esta formula de célculo alternativa, que permite uma aproximagdo aos
custos reais incorridos.

Ora, apesar de o resultado desta formula constituir um indicador aproximado do custo real
diretamente relacionado com o servigo publico de transporte de passageiros, 0 mesmo encontra-se
ainda enviesado pelo facto de as contas dos operadores incluirem muitas vezes nas indemnizacgdes a
compensacdo financeira outorgada pelos titulos descontados, ndo permitindo distinguir em alguns
operadores 0 que é a indemnizacdo compensatdria pelos custos da exploragdo do servico publico de
transporte de passageiros e 0 que representa o ressarcimento de titulos descontados derivados de
politicas sociais tarifarias legalmente previstas.

Figura 6 — Custos operacionais/pkt e Custos operacionais relacionados com servico publico/pkt (2016)

0,40 € 0,40 €
0,30 € 0,30 €
0,20 € — - _— 0,20 €
0,10€ I 0,10€
0,00 € 0,00 €
GOPUb.1 GOPUb.2 MOPUb.3 MOPUb.4 POPUb.5 DE
EE Custo operacional/PKT (€) Custo operacional associado a SP/PKT (€)

Em todo o caso, apresenta-se a titulo indicativo, na figura acima identificadaErro! A origem da
referéncia ndo foi encontrada., custos operacionais por passageiro/quilémetro transportado
registado em alguns dos principais operadores publicos nacionais (aqueles para 0s quais se
disponibilizou informac&o sobre percursos médios) e o valor aproximado que se relaciona com o
custo da exploracdo do servico publico de transporte de passageiros. Para efeitos de comparacao
internacional, adiciona-se os custos apresentados por um consoércio de operadores (rodoviario e
metropolitano) de uma regido aleméa (DE).

O que se observa do grafico anterior passa pela existéncia de economias de densidade, previamente
identificadas em estudos sobre a funcéo de custo de redes de transporte publico (CEGEA 2010), o
que significa que os custos operacionais por passageiro/quilometro transportado dos maiores
operadores nacionais elencados (operador 1 e 2) sdo inferiores aos operadores de média dimenséo,
como os operadores 3 e 4, ainda que ndo haja uma regra firme, pelo facto de o operador 5 (de menor
dimensdo) apresentar custos operacionais por passageiro/quilometro transportado do mesmo nivel

Estudo de suporte a definicdo de regras e principios gerais de ambito tarifario

67 /115



NI

AUTORIDADE
D MOBILIDADE
E DOS TRANSPORTES

do operador 2 (de grande dimensdo). O grande diferencial entre custos operacionais totais e custos
operacionais relacionados com a exploracdo do servigo de transporte publico de passageiros prende-
se, no caso do operador 3, com o grau de rendimentos ndo relacionados com a venda de titulos.

Com o fito de se proceder a uma comparagdo de alguns indicadores de performance econémico-
financeira de todos os operadores para 0s quais se extraiu informacéo diretamente a partir do relatério
e contas, foi elaborado o seguinte grafico, que compila indicadores de receitas e custos por operador

nacional e internacional (recorreu-se ainda ao relatorio e contas de dois operadores espanhois de
grande dimens&o).

Figura 7 — Indicadores de receitas e custos por operador (2016)
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Receita tarifaria sobre custos totais 73% 57% 46% 73% 85% 53% 83% 97% 111% 48% 62% 73%
W Peso combustivel e RH sobre receita tarifaria 69% 86% 192% 96% 90% 53% 42% 69%
B Peso combustivel e RH sobre custos operacionais 64% 64% 88% 71% 42% 44% 42% 79%
W Peso venda titulos sobre receitas totais 76% 89% 46% 70% 85% 53% 88% 95% 96% 47% 59% 29%

Um dos mais relevantes indicadores da solvabilidade e da saude financeira dos operadores de
transporte publico pode ser representado pela taxa de receitas tarifarias sobre os custos totais. No
caso alemdo, tantas vezes tido como exemplar (UITP 2012:2), as receitas da venda de titulos séo
relativamente equivalentes aos custos totais dos operadores, permitindo graus de liberdade para a
implementacdo de investimentos e melhorias tendentes a qualidade dos servicos, num circulo
virtuoso que se pretende generalizado.
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Em Portugal, a melhor taxa de cobertura de custos totais pode ser encontrada num grande operador
privado®, com receitas tarifarias® a ultrapassarem significativamente os encargos totais, seguindo-
lhe outro grande operador privado, um operador publico municipal de pequena dimensédo e outro
operador privado de grande dimensao.

Resulta desta exposic¢do que 0 nlcleo menos exposto a receitas indiretas para fazer face aos custos
correntes é representado pelo contingente de empresas privadas. A este respeito, 0s operadores
publicos apresentam taxas que variam entre de 85%, no operador de pequena dimenséo, e 46%, no
operador de média dimenséo (o qual tem a particularidade de ser municipalizado e contar com uma
importante fonte de receita adicional que é a gestdo do estacionamento publico).

Outro tema de particular sensibilidade é o indicador de peso do combustivel e dos recursos humanos
sobre a receita tarifaria. Se excetuarmos aquele operador publico de média dimensdo, que aparece
como outlier pelas razdes sobreditas, encontramos um grupo de operadores “no vermelho”, isto é,
extremamente vulneraveis, na medida em que uma variagdo positiva nas principais unidades de custo
o0s torne (ainda mais) dependentes de fontes indiretas de receita. Este é o caso do operador 4 (96%)
e do operador 5 (90%), apenas para enumerar 0s mais destacados.

Como se observa, o peso agregado das rubricas de combustivel e de recursos humanos
representa, nas contas publicadas por todos os operadores publicos nacionais selecionados,
acima de 40% do total de custos operacionais — 0 que, como vimos, permite fundamentar a
inclusdo da evolucdo média destas rubricas nos calculos da atualizagdo tarifaria®® ’5". No caso
de operadores privados, ja se regista uma variabilidade significativa. O grande operador privado 9
apresenta um racio superior ao dos operadores publicos, mas 0s outros operadores privados (7 e 8)
registam quotas assaz mais baixas.

De resto, constata-se que o indicador do peso da venda de titulos sobre as receitas totais poderia
oferecer algumas indicagdes sobre a orientacdo comercial das empresas, permitindo identificar até
que ponto os operadores publicos multiplicam as suas fontes de receita e estdo menos dependentes
da venda de titulos de transporte publico. Nos grandes operadores privados 9 e 8, as vendas de titulos
concorrem, respetivamente, com 96 e 95% do total de rendimentos. No lado oposto, estdo os
operadores publicos como 0 3 e 0 6 e 0 proprio consorcio de operadores de transporte publico
espanhol (operador 11). Apesar de dimensfGes muito diferentes, todos estes sdo igualmente
caracterizados pela sua dependéncia de subsidios estatais, os quais equivalem sensivelmente as
receitas tarifarias, como pode ser verificado nas tabelas e graficos em anexo, que decompdem a
estrutura de custos e receitas por operador de transporte rodoviario.

Os dados em anexo permitem ainda verificar uma evolugdo em sentido positivo no indicador de
evolucdo anual do peso das receitas tarifarias sobre o total de rendimentos do operador. Com efeito,

% A identificacdo do operador deve ser preservada, na medida em que o seu R&C ndo se encontra
disponibilizado ao publico. Por operador de grande dimensdo, entenda-se que estes transportam anualmente
mais do que 20 milhdes de passageiros, sendo que os operadores de média dimenséo selecionados transportam
entre 10 e 20 milhdes de passageiros.

% Receitas tarifarias apos compensagdo de “tarifarios sociais”.

56 Estudos da Universidade Catolica do Porto (CEGEA 2010), que apresentam séries histéricas sobre o peso
dos custos do trabalho e do combustivel, mostram como este tem vindo a ganhar preponderancia na estrutura
de custos global (representavam 58% dos custos em 1995, ascendendo a 68% volvidos 15 anos, em 2009).

57 Situacéo paralela a que se verifica em Singapura e que a autoridade reguladora local respondeu com a adogdo
de parametros adicionais na respetiva férmula de atualizacdo tarifaria.
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para todos os operadores rodoviarios considerados, as receitas tarifarias constituem, cada vez mais,
a sua principal fonte de rendimento.
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5.9.2. Receitas e custos nos operadores privados de pequena dimensao

Para ultrapassar o problema de auséncia de dados sobre operadores rodoviarios privados e de pequena dimensdo, foram consultados ficheiros
cedidos pela entidade contraente, a AMT, sob acordo de confidencialidade. A tabela apresentada em baixo representa dados recolhidos pela AMT,
na prossecucao das suas fungdes de auditoria, respeitantes ao ano civil de 2015. Compreende apenas um operador de gestdo publica («Op. Pablico»),
0 qual serve de referente para os demais, para os efeitos deste estudo.

A anélise dos dados fornecidos permite concluir que também estes ficheiros padecem de falta de informacéo e de inconsisténcias variadas. Veja-se
o exemplo da disponibilidade relativa a nimero de quilémetros percorridos e nimero de passageiros (corresponde as células para as quais é
disponibilizada informacao de custos por quilémetro e por passageiro). E paradigmético o caso do Operador 1, o qual apresenta custos operacionais
que ascendem a 10,8€ por passageiro transportado — um valor desalinhado com os padrfes do setor e claramente insustentavel —, pese embora (e
ndo sem surpresa), registe taxas de cobertura de custos operacionais por vendas e servigos prestados de 277%, o que denota niveis de rentabilidade
surpreendentemente elevados, os quais decorrerdo, certamente, de servigcos de aluguer e ocasionais.

A0 mesmo tempo, registe-se que novos contratos celebrados para a concesséo de servigo pablico de transporte de passageiros em cidades do interior
do pais®® estdo a ser efetuados com o valor de referéncia de 1,05€/km no servigo regular e de 0,74€/km no servigo “a chamada” (oferta reativa a
procura) enquanto compensacdo financeira, aos quais acrescerdo receitas tarifarias diretas; ao passo que, em cidades de média dimensdo mais
préximas do litoral, o servi¢o rodoviario encontra-se a ser contratualizado a razao de 0,59€/km. Denota-se, adicionalmente, a partir destes dados
que, ao nivel contratual, a compensacdo financeira continua a estar unicamente vinculada aos quiléometros percorridos.

Tabela 10 — Demonstragdo de resultados de operadores e cdlculo de custos para o ano de 2015 (Fonte: AMT)

_ Receitas Custos Analise econémico-financeira

Cobertura % gastos

Vi t F i t t
end.as € o}l ros ornecm?en o8 Servicos Gastos com Outros Total de Total de custos op. pessoal Custos Custos
NOME servigos rendimentos e servicos Subcontratos i gastos e q
especializados pessoal receitas custos porvendase nototal op./km op./pass.
prestados e ganhos externos perdas .
servigos de custos

Operador 1 5626901 € 43491 € 878 877 € 79483 € 67 332 € 994 503 € 28221 € 5670392 € 2048 416 € 277% 49% 10,8 €
Operador 2 13430239 € 872744 € 1546739 € 219572 € 566321€ 5788097 € 119672€ 14302982 € 8240400 € 174% 70% 0,9€
Operador 3 5765419 € 205204 € 636 561 € 0€ 124321 € 2386137 € 140 007 € 5970623 € 3287026€ 182% 73% 2,4€

58 A que se acedeu a partir da plataforma de contratos publicos online.
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_ Receitas Custos Andlise econémico-financeira

Cobertura % gastos

NOME \::':;EZ: renod;:::tos Fo;nseet::‘rj;::stos Subcontratos Ser:vi?os Gastos com ggl;tt;zse Tota! de Total de custos op. pessoal Custos Custos
RS i externos especializados pessoal i receitas custos por ver.mdas e nototal op./km op./pass.
servigos de custos
Operador 4 3281051€ 226219 € 792 245 € 91045 € 256 787 € 1228613 € 19996 € 3507270 € 2388 687 € 147% 51%
Operador 5 5521665 € 473717 € 2453991 € 281692 € 278644 € 2169956 € 32438¢€ 5995382€ 5216721€ 115% 42%
Operador 6 60409641€ 13190649 € 19514 277€ 4233742¢€ 5599694€ 20722186€ 1003244€ 73600289€ 51073144¢€ 144% 41%
Operador 7 7 206 109 € 2427 498 € 4767419€ 1838046¢€ 1458246 € 2369 160 € 291844 € 9633607 € 10724716 € 90% 22%
Operador 8 3511135€ 168 929 € 604 880 € 36473 € 182473 € 1568 058 € 53382 € 3680064 € 2 445 267 € 150% 64%
Operador 9 7960222 € 294 399 € 1197423 € 24 623 € 668 512 € 3 666 864 € 49 545 € 8254620 € 5606 968 € 147% 65% 0,6 €
Operador 10 9057 887 € 2 455 890 € 5940117 € 2503565 € 1193919€ 5177 358 € 283446€ 11513777€ 15098405 € 76% 34%
Operador 11 3871642 € 59731€ 1602956 € 29679 € 337764 € 1510504 € 9888 € 3931373 € 3490791 € 113% 43%
Operador 12 3569643 € 2195137 € 1751341€ 312908 € 288 652 € 2801842 € 15718 € 5764 779 € 5170461 € 111% 54%
Operador 13 2642433 € 73469 € 543 603 € 27562 € 176 853 € 1257910€ 19521 € 2715902 € 2 025 448 € 134% 62% 1,8€
Operador 14 7556376 € 110 256 € 1176534 € 272932 € 550 699 € 2302928¢€ 17 817 € 7666632€ 4320909 € 177% 53%
Operador 15 9859051 € 375554 € 5732856 € 88908 € 1508 608 € 3318122 € 122 024€ 10234605€ 10770517 € 95% 31%
Operador 16 13269 836 € 593415 € 3921710€ 1647002 € 674510 € 3482578 € 47 188 € 13863251 € 9772 988 € 142% 36%
Operador 17 7748 235 € 1873105 € 3137108 € 693 730 € 1376450 € 3063267 € 386676 € 9621340 € 8657231 € 111% 35%
Operador 18 16 042 544 € 4004 468 € 11027 114 € 4168391 € 2630115€ 3251427 € 880208€ 20047011€ 21957255€ 91% 15%
Operador 19 34 483 465 € 1308 549 € 6053129 € 56 458 € 4057206€ 15464394€ 504494€ 35792015€ 26135682€ 137% 59%
Operador 20 14794 423 € 2567 669 € 8432934 € 3222973€ 1742419€ 3254918 € 564632€ 17362092€ 17217876€ 101% 19%
Operador 21 19756 949 € 1414007 € 5206473 € 167 146 € 2347709 € 8375126 € 497941€ 21170957€ 16594395€ 128% 50% 4,5€
Operador 22 25490 258 € 2761324 € 7 607 109 € 913733 € 2029601€ 11292840€ 390130€ 28251582€ 22233413€ 127% 51%
Operador 23 18119481 € 407 694 € 1429888 € 0€ 711138 € 7 958 030 € 95579€ 18527176€ 10194635¢€ 182% 78%
Operador 24 7333730€ 365103 € 3248871 € 547 076 € 718 452 € 2571607 € 329379 € 7698 832 € 7 415 384 € 104% 35%
Operador 25 19412 898 € 1425195 € 11839692€ 5317038¢€ 2139275€ 4756 215 € 705873€ 20838094€ 24758093¢€ 84% 19%
Operador 26 8790078 € 362 059 € 2588 966 € 596 805 € 749 465 € 3360484 € 501970 € 9152 137€ 7797689 € 117% 43%
Operador 27 41664 053 € 1526737 € 6486 834 € 16 186 € 3300758€ 22232647¢€ 412166 € 43190790€ 32448590€ 133% 69% 1,0€
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_ Receitas Custos Andlise econémico-financeira

. Cobertura % gastos
Vendas e Outros Fornecimentos . Outros
A ) . Servigos Gastos com Total de Total de custos op. pessoal Custos Custos
NOME servicos rendimentos e servicos Subcontratos o gastos e .
especializados pessoal receitas custos porvendase nototal op./km op./pass.
prestados e ganhos externos perdas .
servicos de custos
Operador28 11265420 € 292 209 € 3395426 € 100121 € 1239962€  2794090€ 324592 € 11557629€ 7854190 € 147% 36%
Operador 29 8888263 € 302 327 € 1668 065 € 95 689 € 905 788 € 3612781€ 208 024 € 9190590 € 6 490 346 € 142% 56%
Operador 30 21457 081 € 602999 € 1825577 € 0€ 869330€ 11358655€ 370350€ 22060080€ 14423912¢€ 153% 79% 1,7€ 0,4€
Op. publico 67% 44% 3,1€ 1,0€
W privados 15358862€ 12195318¢€ 126% 45% 1,7€ 0,9 €
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5.9.3. Niveis de dependéncia de receita tarifaria

Compreende-se, a partir da leitura da tabela anterior, que a maioria dos operadores privados tém
taxas de remuneracdo que lhes permitem cobrir 0s custos operacionais, situando-se a percentagem
média de cobertura de custos operacionais por vendas e servi¢os nos 126%, muito acima, portanto,
0 caso dos operadores publicos, que regista um racio de 67% neste indicador. Sendo certo que 0s
resultados apresentados por operadores privados compreendem, por vezes, Servicos expressos e
alugueres variados, ndo é também de ignorar que os operadores publicos, independentemente da sua
dimensdo, tém percentagens significativas de receitas ndo relacionadas com as tarifas, nem mesmo
com a atividade direta de exploragdo do servico publico de passageiros (veja-se, a este respeito, a
Figura 8 seguinte).

Rendimentos néo relacionados com receita tarifaria compreendem outras fontes de receita, como
indemnizagOes compensatodrias, receitas proprias de oferta de servi¢os de manutencao para o exterior,
publicidade, captacdo de financiamentos comunitarios, e apoios financeiros a renovacao da frota ou
a sistemas de bilhética e de apoio a exploragdo. A segunda linha da figura seguinte expurga ja
rendimentos provenientes de compensagdes por custos de exploragéo.

Tendo presente que as tarifas, por opgdo de politica social, ndo sdo fixadas com o intuito de cobrir
todos os custos incorridos com a exploracdo do servigo de transporte publico, havendo lugar, para
esse efeito, a compensacdes tarifarias e a indemnizacdes por servico publico, que incluem a adogéao
de um lucro razoavel, ndo é de somenos importancia declarar que existe uma margem relevante de
receitas indiretas que os operadores tém vindo a conseguir captar e que se perspetiva que aumente, a
partir das alteracdes estatutarias que estao a ser inscritas no objeto social de operadores de transporte
publico, ou no caso especial da concessdao de servico publico, a partir da atribuicdo aos
concessionarios pelos concedentes da autorizacdo de exercer atividades “complementares ou
acessoérias” nos termos dos artigos 411.° e 412.° do Cédigo dos Contratos Publicos.

De facto, os operadores publicos em geral, incluindo os operadores internos (como definidos na
alinea k) do artigo 3° do RISPTP), apresentam niveis de captacdo de receita ndo relacionada
com matéria tarifaria nem de exploracdo que sdo reveladores de incidéncias positivas e
multiplicativas geradas a partir da sua rede e dos servicos publicos prestados.

Figura 8 — Outros rendimentos por operadores rodovidrios (2016)
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B Rendimentos ndo relfcchicl;nados com matéria 21% 11% 2% 20% 15% 7% - 2% -
tarifaria
Rendimentos ndo relacionados com matéria

P 21% 11% 12% 23% 15% 4% 5% 4% 0%
tarifaria nem exploragdo
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Antes de terminar o presente ponto, importa também referir que o IPART, regulador independente
em matéria tarifaria da regido de New South Wales, na Australia (IPART 2014), considera que,
atendendo a impossibilidade da cobertura total da receita tarifaria da totalidade dos custos inerentes
a exploracdo do servico publico de transporte de passageiros, 0s contribuintes devem igualmente
contribuir para suportar 0s custos necessarios para gerar externalidades positivas do sistema (como
a reducdo de congestionamento e de emissdo de gases com efeito de estufa). Procurando
operacionalizar este raciocinio, determinou o IPART que os passageiros devem suportar 40% dos
custos eficientes®/ %, sendo os restantes 60% financiados pelos contribuintes (40% dos quais devidos
as externalidades positivas imputaveis ao servico de transporte publico e os restantes 20%
respeitantes a subsidiacdo de transporte escolar e a majoracéo de titulos de transporte bonificados)®.

No entanto, tendo em conta sobretudo a insuficiéncia das informagdes disponiveis no setor, a AMT
ndo esta ainda em condigdes de estabelecer padrdo da mesma maneira que o IPART conseguiu.

5.9.4. Padroes de custos noutros modos

O Ecossistema da Mobilidade e dos Transportes em Portugal “evoluiu a diversas velocidades nos
diferentes modos, e (...) ndo estd estruturado para a recolha e transmissdo de informacdo ou
habituado ao reporte de informagao relevante” (Jodo Carvalho 2018). Por isso, é relevante conhecer
os padrdes de custos noutros modos de transporte ndo rodoviarios.

Assim, devido a caréncia de dados basicos sobre oferta e procura dos operadores privados rodoviarios
fornecidos pela AMT, analisou-se 0s principais racios de custos operacionais dos modos ferroviarios,
fluviais e de outros sistemas guiados, designadamente dos sistemas de metropolitano, 0 que nos
oferece cendrios contrastantes. Globalmente, o que se observa é um esforgo significativo realizado
nos Ultimos anos de redugdo de custos, permitindo uma convergéncia progressiva com as receitas
operacionais, ainda que persista um diferencial particularmente pronunciado no caso do modo
fluvial, como se observa em seguida.

Tabela 11 — Padrées de custos em modo ferrovidrio e fluvial (Fonte: R&C e AMT)
|| Receitas/Passageiro.km | Custos/Passageiro.km |
2014 2015 2016 2014 2015 2016
Metropolitano 0,18€ 0,15€ 0,14€ 0,37€ 0,31€ 0,24€
Ferroviario 0,07€ 0,08€ 0,14€ 0,09 €
Fluvial 0,17€ 0,18€ 0,18€ 0,45€ 0,39€ 0,38€

%9 A estimativa de custos eficientes é baseada na analise dos 4 maiores contratos com operadores de transporte
publico.

%0 No caso do transporte pablico de passageiros em modo rodoviario efetuado em zonas de menor densidade
populacional, o IPART (IPART 2018:49) considera que os custos contratados com operadores sdo entre 20 e
32% superiores aos que poderiam ser considerados como resultantes de uma gestdo eficiente (este desvio
derivard, sobretudo, do modelo de autocarro empregue, normalmente de lotacdo superior a necessaria).

1 A elaboragdo generalizada de uma conta publica de transportes representaria uma pré-condicdo para a
operacionalizacdo deste esquema de subsidiagéo.
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5.9.5. Tarifas comparadas com custos por quilémetro percorrido

Com base na informacéo recolhida, indagou-se até que medida estariam os utilizadores de transporte
publico a custear com as tarifas os custos operacionais. Assumindo o caso alemdo como bom
exemplo de cobertura de receitas por custos operacionais, compreende-se ser razoavel que, a fim de
garantir a tendencial autossustentabilidade econdémica do servico de transporte publico de
passageiros, 0s passageiros paguem um valor por quilometro alinhado com os custos operacionais,
sendo o desfasamento eventualmente coberto por compensacgdes por obrigacdo de servigo publico ou
por outras fontes de subvencao e rendimentos.

No caso portugués, apenas um operador publico, o grande operador publicol, apresenta receitas
tarifarias que permitem cobrir na integra os custos operacionais e criar um superavit®?, concluséo
decorrente da andlise efetuada entre as receitas tarifarias globais e os custos operacionais por
quilémetro efetivamente percorrido pelos clientes (Tabela 12Erro! A origem da referéncia nao foi
encontrada.).

Tabela 12 — Custo tarifdrio por km percorrido numa selecdo de operadores (2016)
Percurso Recelta Receita | Custo Comentario
médio pax-km | op./PKT

GOPUb.1 0,68€ 022€ 022¢€

Passageiros estardo a pagar um prego por
km justo

Passageiros estardo a pagar 0,06€/km
abaixo dos custos operacionais

Passageiros estardo a pagar menos de
MOPUb.3 3,7 0,51€ 0,14€ 0,30€ metade do que deveriam pagar para cobrir
custos operacionais

GOPUb.2 37  062€ 0,17€ 023€

Passageiros estardo a pagar 0,08€/km

MOPUb.4 3,6 0,78€ 0,22€ 030¢€ ; U
abaixo dos custos operacionais

POPUb.5 3.4 0.67€ 020€ 023€ Pas_sagelros estardo a _pagar 0,03€/km
abaixo dos custos operacionais

DE 6 5.4 142€  026€ 025€ Passageiros estardo a pagar 0,01€/km acima

dos custos operacionais

5.10. Contribuic6es para um modelo de reporte melhorado
5.10.1. O SIGGESC

O portal do Sistema de Informagdo Geogréafica de Gestdo de Carreiras (SIGGESC) foi construido
pelo IMT com o objetivo principal de coligir a informacéo relativa a situacdo das redes e servicos
efetuados pelos operadores nacionais de transporte publico.

O sistema atual encontra-se particularmente vocacionado para o transporte pablico rodoviario regular
de passageiros, estando ainda por desenvolver as funcionalidades necessarias ao alargamento do
SIGGESC aos modos ferroviario e fluvial.

Estas novas funcionalidades sdo tdo ou mais prementes, em fungdo da aplicacdo imediata do RISPTP
que estipula, no n.° 4 do artigo 22.°, que, "anualmente, até ao final do primeiro semestre, 0s

%2 Note-se que este nivelamento das receitas pelos custos operacionais foi possivel num contexto de auséncia
de OSP de “produgao” e, portanto, sem incorporar a remuneracgao de capital (lucro razoével).
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operadores de servico publico devem registar ou atualizar, no SIGGESC, o respetivo relatério e
contas anual referente ao ano anterior, bem como os dados anuais a definir por deliberagéo a aprovar
pelo conselho diretivo do IMT, L.P.”.

Ora, segundo o documento de apoio ao processo de validagdo dos servigos de transportes publicos
rodoviarios de passageiros (IMT 2016a), € de reporte obrigatdrio no SIGGESC a informacao relativa
aos: i) Itinerarios/Percursos; ii) Locais de paragem; iii) Horarios praticados (dia Gtil, fins de semana)
e; iv) Tariférios.

De modo a averiguar da conformidade da adogao desta medida de reporte obrigatorio, que em muito
poderia auxiliar a definicdo de regras e principios gerais de ambito tarifario para o transporte publico
de passageiros, recorre-se a uma pesquisa efetuada pela AMT no ambito do presente trabalho.

Atendendo ao exemplo a que se alude na figura seguinteErro! A origem da referéncia nao foi
encontrada., o que se observa a partir da consulta ao sistema permite-nos compreender que:

i) Alguns operadores ndo introduzem a informag&o obrigatoria (como acontece, a titulo de
exemplo, com o operador 1, privado, de pequena dimensao);

ii) Outros ndo atualizam a informagdo com a frequéncia legalmente imposta (caso do operador
9, privado, de pequena dimensdo, mas também o operador 6, publico, de média dimens&o);
e

iii) O IMT e as autoridades de transportes ndo validam a informacao submetida com a celeridade
desejavel (existéncia de carreiras carregadas em maio de 2017 e que, pouco mais de um ano
depois — a consulta foi efetuada em junho de 2018 —, ndo se encontravam ainda validadas).

Figura 9 — Print screen de consulta ao separador “processos” no portal do sistema SIGGESC

Consultar Processos em

curso Processos
c"lf‘;“d'u' Processos Nesta sec¢30 podera consultar 0s dferentes processos que os operadores submeteram para anakse para o IMTT
validados
Lista de operadores pelos quais é responsavel: &) DUPLO CLIQUE PARA SELECCIONAR OPERADOR

Escoiha um Operador para poder CONSURar 0S Processos

OPERADOR: transportes urban

2 CARREIRAS CARREIRAS uLTIMO

CARREGADAS VALIDADAS CARREGAMENTO

OPERADOR
Op. 1 privado de pequena dimensdo
Op. 2 privado de média dimensdo

Op. 3 privado de pequena dimensdo

Op. 5 privado de pequena dimensdo

Op. 6 publico de média dimensdo

Op. 7 privado de pequena dimensdo

Op. 8 privado de pequena dimensdo

Op. 9 privado de pequena dimensdo
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O processo de reporte encontra-se, em suma, a progredir a varias velocidades, ndo estando ainda
disponivel uma base solida para apoio aos processos de licenciamento e de contratualizacdo de
Servicos.

Do mesmo passo, a consulta ao portal SIGGESC permitiu perceber que a informagdo de ambito
tarifario, que seria relevante para o presente estudo, ndo é completa nem da garantias de que esteja
atualizada. Efetivamente, da listagem disponivel de tarifas ndo se consegue, por exemplo, concluir
sobre a representatividade da maioria dos titulos em termos de expressdo de vendas, nem t&o-pouco
se consegue concluir se estas tarifas estdo efetivamente em vigor e disponiveis ao publico ou se, por
algum motivo, foram descontinuadas.

Sendo inquestionavel a mais-valia do SIGGESC para a gestdo e planeamento de linhas e redes
exploradas pelos operadores de transportes publico de passageiros, pelo gue representa ao nivel de
institucionalizagdo de um modelo de reporte padronizado e de atualizagéo regular, a sua utilidade
pratica para uma andlise de ambito tarifario afigura-se para ja limitada. Sugere-se que a plataforma
adote uma estrutura que permita acompanhar a listagem de tarifarios das regras e principios que
norteiam e enquadram essas mesmas tarifas®.

Para além do facto da informacdo recolhida no SIGGESC ser suscetivel das mais diversas
interrogacOes, ndo se consegue, em suma e a partir daqui, ampliar as capacidades técnicas
relacionadas com a anélise critica das concessdes em matéria tarifaria.

A auséncia e a propria inconsisténcia de dados conduzem esta investigagdo a pesquisa da estrutura
de custos caso a caso, mediante a consulta direta dos relatérios e contas dos diferentes operadores
gue se encontram disponibilizados online.

5.10.2. Accountability — os relatorios e contas vistos ao pormenor

Considerando que cabe a cada operador de servico, nos termos legais, regulamentares e contratuais
aplicaveis, aplicar o seu proprio tarifario, definido em funcéo dos respetivos custos, e que estes ndo
estdo ainda devidamente reportados no SIGGESC, procedeu-se entdo a uma fase de analise da
estrutura de custos de uma selecao de operadores, representativos da heterogeneidade do pais,
nomeadamente das grandes e pequenas cidades, do litoral, do interior e dos contextos insulares, mas
também de modelos gestionarios publicos e privados.

Impde-se recomendar, que a proposta de regulamento proponha niveis minimos de
“accountability”, que tornem publico o acesso as contas e que ofereca uma estrutura comum e
consistente de reporte, incluindo uma separacéo clara do tipo de servi¢o — desagregando servicos que
tém natureza distinta (i.e. turismo, transporte escolar, servi¢os eventuais, entre outros) — de forma a
evitar enviesamentos de variada indole, sem prejuizo da adi¢cdo de contetdos considerados relevantes
por cada operador. Entrevé-se, na definicdo do nivel minimo de desagregacdo que as contas
devem ser reportadas a AMT, um dos outputs do presente trabalho, o qual devera ser articulado
com a base de dados de conhecimento, cuja execucao encontra-se em curso (AMT 2017b).

83 Exemplo de ininteligibilidade pode ser encontrado no facto de existirem operadores urbanos que apresentam
tarifas diferenciadas com as designacfes “Normal 17, “Normal 2” ¢ “Normal 3”, as quais estdo associadas o
mesmo preco e para as quais ndo existe informacado sobre as correspondentes regras de utilizacdo, que permitam
perceber os servicos que as tarifas proporcionam.
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Com efeito, a transparéncia do sistema de transporte publico exige uma clara segregacédo entre custos
incorridos com servigos comerciais e aqueles que dizem respeito a servigos de transporte publico de
passageiros, sujeitos ou ndo a OSP. Esta é condicdo primeira de reporte, ndo obstante existirem
muitos outros indicadores, assinalados a bold na tabela seguinte, cujo apuramento configura um nivel
minimo de desagregacao de informacao que deve ser reportada a AMT, permitindo a esta prosseguir
as suas competéncias legais de regulacéo.

Quando analisamos diferentes relatérios e contas de empresas de transporte rodovidrio —
indubitavelmente 0 modo que congrega maior nimero de operadores ao nivel nacional — realizamos
gue a componente de custos é razoavelmente bem coberta, com todos os operadores a fornecerem
grande parte dos seus custos. Compreende-se ainda que o modelo de reporte dos operadores,
sobretudo os de gestdo publica nacional, é significativamente mais abrangente e detalhado do que
dos seus congéneres europeus. Uma andalise mais atenta revela, contudo, que existem ainda muitas
inconsisténcias de pormenor na forma como os operadores nacionais classificam contabilisticamente
0S Sseus custos e receitas. A este respeito, indique-se que a nogdo das categorias de custos que devem
ou ndo ser rotuladas como operacionais revela-se particularmente discutivel, variando a definigéo de
operador para operador. E por exemplo observavel, através do esforco de caracterizagio de custos,
gue os operadores integram nos resultados operacionais todas as rubricas que ndo sdo financeiras e
que se relacionam com a gestao dos servigos que prestam, os quais sdo variados e concorrem ja para
uma porcdo significativa da estrutura de custos. Resulta daqui que, se ao nivel das receitas ¢
relativamente acessivel a identificacdo das que derivam da venda de titulos (embora mesmo assim se
salvaguarde a necessidade de distinguir receitas tarifarias dos suportes respetivos), idéntica distin¢ao
ao nivel dos custos permanece, em muitos casos, inacessivel.

Do lado dos proveitos, os principais operadores urbanos nacionais esclarecem acerca de receitas
provenientes da venda de titulos e subsidios de exploracdo, mas apenas alguns precisam quanto
remunera o Estado pelos seus titulos bonificados e outros pecam por omissdo ou por imprecisao,
referindo-se a compensagéo por obrigagdes tarifarias como um “subsidio a exploragdo”, o que ndo é
correto, uma vez que as compensac0es tarifarias ndo se destinam a compensar custos de exploracéo
resultantes de prestagdes de servico publico.

Particularmente contraproducente é o facto de operadores privados de grande dimensdo ndo
informarem sobre a oferta do servigo de transporte publico, nem mesmo ao nivel da célula basica de
informacdo representada pelo indicador de quilémetros percorridos.

Ao nivel da procura, o indicador basilar reside no nimero de passageiros transportados, o qual nao
é apresentado por pequenos operadores privados®.

Em tragos largos, a analise dos relatérios e contas revela que:

i)  Os operadores urbanos e publicos apresentam niveis de informacdo com um detalhe
elevado, ainda que o nivel de informag&o aparente associar-se positivamente & dimenséao
do operador;

i)  Os operadores privados apresentam niveis de informacgdo baixos nos relatorios e contas
produzidos. Este nivel de informacdo aparenta associar-se negativamente a dimenséo do
operador, fazendo com que a informagdo dos grandes operadores privados nacionais seja
extremamente escassa;

% Deduz-se apenas pela receita tarifaria (entre 4 e 5 milhes de euros) que se trate efetivamente de um operador
de pequena dimensdo (aqui entendido como aquele que transporta menos de 10 milhdes de passageiros por
ano).
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iii) A informacéo disponibilizada em relatorios e contas de operadores internacionais situa-se
ao nivel dos operadores privados nacionais de grande envergadura. Ou seja, encaram 0
R&C a partir de uma visdo economicista, ndo prestando informacBes que permitam
contextualizar a operagdo anual de servico publico de transporte de passageiros.

Tabela 13 — Sintese de elementos positivos e a corrigir entre os R&C consultados

Indicadores | Dimensoes Elementos positivos Elementos a corrigir

Performance
operacional

Performance
econémico-
financeira

Oferta e
procura

Rubricas
desagregadas
de custos

Empresas  publicas  apresentam
indicadores de oferta e de procura por
modo

Um operador publico identifica e
monetariza custos com tempos
mortos na oficina e um outro
identifica os custos de intervencdo
oficinal com grande nivel de
desagregacdo (e.g. pneus, direcdo,
suspenséo, embraiagem)

Um operador publico fornece
receitas e custos por modo de
transporte

Informagdo de Oferta e Procura
apresentada em texto dirigido aos
acionistas, com nivel de pormenor
baixo, ndo se informando sobre o
ndmero de quilémetros
percorridos nem o namero de
passageiros transportados.
Nenhum operador classifica 0s
quilémetros percorridos
(exemplos de categorias poderiam
incluir: (i) ao servico, (ii) em
vazio, (iii) em formagdo, (iv) em
manutenc¢do)

Operadores aparentam imputar
percursos médios estanques ao
longo dos anos, devendo atualiza-
los com regularidade recorrendo a
procedimentos estandardizados,
tanto mais quando o indicador
passageiros.km se assume como
uma das bases de compensagéo
financeira por servico prestado
Empresas com estruturas de
manutencdo internas colocam
receitas com servigos externos
(como manutengdo de viaturas
externas ao parque automodvel dos
operadores) como ganhos
operacionais

Um operador publico e os
operadores privados ndo indicam
custos com combustivel

Nem sempre resulta claro se os
gastos  operacionais  incluem
amortizacdes, depreciacdes,
provisbes, reversGes ou outras
despesas como indemnizagdes por
cessacdo de contratos de trabalho.
E igualmente improvavel que os
custos operacionais muitas vezes
descritos se refiram a custos
diretos com o servico de
transporte publico, devendo esta
distincdo ser introduzida.
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Todos os operadores deveriam
apresentar custos desagregados
por tipo de \viatura, para
compreender margens de
melhoria de performance a partir
da introdugdo de politicas de
renovacéo da frota

Indemnizacbes A maioria dos operadores publicos e  Alguns  operadores  privados

compensatérias  alguns privados identificam referem-se a compensagdes por
e compensagdes claramente as rubricas a que as tarifario como indemnizagdo
de tarifario compensagdes financeiras compensatéria de custos de

decorrentes de obrigac@es tarifarias exploracéo.
dizem respeito

Tarifario Apenas um operador publico informa As  receitas  tarifarias  por
sobre as tarifas que vigoraram no ano  titulo/grupo  de  titulos (e
em apreciacdo, ao passo que um correspondente ndmero de
outro informa sobre as receitas e validagdes) deveriam ser
validagdes por grupo de titulos apresentadas

Incluir tarifario aplicavel e as
variagbes que sobre ele a
atualizacdo tariféria fez incidir
Outros Apresentacdo R&C devem ser disponibilizados
nos respetivos enderecos
eletronicos em formato editavel e
ndo como fotografia
Abrangéncia Um operador publico atribui valor
monetério ao calculo de emissdes de
que é responsavel.

O documento com OrientacGes para a Interpretacdo do Regulamento (Europeia 2014) informa que,
sempre que o prestador de servico publico exerga também atividades comerciais, “é necessario
assegurar que a compensacdo publica que ele recebe ndo é utilizada para reforcar a sua posi¢éo
concorrencial nas atividades comerciais”, o que constituiria, alias, uma violagéo ao acérdao Altmark.

Tais regras consistem essencialmente num método robusto para a separacéo das contas dos dois tipos
de atividade, afetando, quando n&o é totalmente claro a que tipo de servigo a receita ou o custo diz
respeito (como acontece, por exemplo, com custos fixos, de tipo administrativo), critérios de
proporcionalidade do seu peso relativo no total das incidéncias positivas e negativas geradas pelo
operador. Para além do mais, importa distinguir, para cada contrato de servico publico isoladamente,
custos, receitas, indicadores de oferta e de procura para cada um dos modos isoladamente e
contextualizar e evidenciar a componente de operacdo que, sendo relativa a transporte publico, se
enquadra em obrigagdes de servico publico. Para efeitos de apuramento das obrigagdes de servigo
publico, devera a analise permitir destrincar informacdo por linha, tipo de dia (dia de semana e
horério escolar/ ndo escolar e de inverno ou de verao, se aplicavel) e faixa horéria.

Supletivamente dever-se-a informar sobre custos associados a cada viatura ou meio de transporte e,
bem assim, documentar-se resultados de inquéritos de satisfacdo relativos ao servigo e célculo de
emissdes associadas a prestacdo dos diferentes servicos e modos de transporte, fazendo os relatérios
e contas evoluir para um nivel superior de promocao e protecdo do interesse publico da mobilidade
inclusiva, eficiente e sustentavel.
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O modelo em baixo evidenciado constitui uma proposta de estrutura de reporte minima obrigatdria
para operadores de transporte que operam em mercados regulados, sendo essas informacdes
reportadas especialmente relevantes a propdésito de permitir as autoridades de transportes cumprirem
a obrigacdo de publicar relatérios anuais circunstanciados sobre as obrigacdes de servico publico da
sua competéncia, nos termos e para efeitos do n.°. 1 do artigo 7.°, do Regulamento.
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Figura 10 — Estrutura de referéncia para relatdrios e contas de segunda geragéo relativos a operadores de transporte publico

29 fase

Transporte publico

* Oferta (km e lug.km por linha, tipo de dia e por faixa horaria)
* Procura (pax, pax.km, validagGes por grupo de titulos, pelo
menos, bordo, ocasionais, passes)

* Reporte contabilistico com nivel de desagregacdo que permita ver
custos com:

* (tipo de) combustivel,

* custos por atividade funcional dos RH

* custos oficinais por tipo de intervencdo

* amortizagtes

* devido ao peso crescente dos servicos especializados, devem
também passar a surgir desagregados todos aqueles custos que
tenham expressdo para a execugdo do contrato efou que
representem > de 5% do total de custos

* Receita deve desagregar:

* Receita tarifaria direta (idealmente por titulo, com indicacdo do
total de valida¢Oes e percurso médio)

* Compensacdo tarifaria

* Compensacdo por OSP produtivas

* Qutras fontes de receita, indicando a natureza de todas aquelas
que representem > de 5% do total de rendimentos

* Resultados de inquéritos de satisfacdo
* Impactes ambientais do servico

Obrigacdes de transporte publico

¢ Oferta (km e lug.km por linha, tipo de dia e por faixa
horaria, evidenciando os que estdo associados a
OSP)
* Procura (pax, pax.km, validacbes por grupo de
titulos — pelo menos, simples, pré-comprados,
passes — e por linha, tipo de dia e por faixa horaria,
evidenciando os que estdo associados a OSP)
* Reporte contabilistico de custos diretos e indiretos
relevantes para a execucdo das obrigacbes de
servico publico
* Valor por km e por passageiro transportado
* Reporte contabilistico de receitas
* Proporcional de receita tarifaria direta em regime
de obrigacdo de servico publico

* Compensacao tarifaria

¢ Indicacdo da formula de calculo e pressupostos de
compensacdo por OSP produtivas (o que inclui
parcela de lucro razoavel)

* Qutras fontes de receita

* Taxa de cobertura operacional das receitas sobre os
custos
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Tabela 14 — Disponibilidade de informagdo em Relatdrios e Contas (2016)

[Esla | Urbano | Urhano | Urbano [Urbano| Urbano |Urbano| Regional | Regional [ Urb./Reg. | Reg. [Urb/Reg.[ Urbano | Urb./Reg.
Disponibilidade online X X X X X X X X X X X
Resultado Resultado liquido do exercicio € X X X X X X X X X X X X X
Custos Energéticos (€) X X X X X X X X

Recursos humanos (€) X X X X X X X X X X X X X

Materias primas (€) X X X X X X X X X X X X

Fornecimento de servigos externos (€) X X X X X X X X X X X X

Depreciagoes e amortizagoes (€) X X X X X X X X X X X X X

Operacionais (€) X X X X X X X X X X X X

Totais (€) X X X X X X X X X X X X X
Proveitos Comp. tarifas bonificadas (€) X X X X X

Indemnizagées compensatorias (€) X X X X X X X X X X X

Peso das receitas - Passes (%) X X X X X X X

Peso das receitas - titulos ocasionais X X X X X X

Vendas de titulos (€) X X X X X X X X X X X X

Rendimentos totais (€) X X X X X X X X X X X
Investimentos Infra estruturas (€) X X X X

Material circulante (€) X X X X X

Outros (€) X X X X X

Total (€) X X X X X X X X X X
Oferta Km percorridos X X X X X X X X

Lugares km X X X X X X

Veiculos.km X X X X X X X
Procura Passageiros transportados X X X X X X X X X X X X

Peso % dos passes sobre validagdes X X X X X

Peso % titulos ocasionais sobre X X X X

PKT (passageiros x percurso médio) X X X X X X
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5.10.3. Conta publica de transportes
Como pré-condicdo exigivel para a elaboracdo de modelos tarifarios adequados a estrutura
simultdnea de custos e receitas do ecossistema de transporte, um dos passos que Sera necessario
trilhar passa pela elaboracdo de uma conta publica de transportes. Com a ado¢do generalizada desta
conta, poder-se-ia criar um sistema de recolha de dados que efetue uma leitura real de quanto custa
o sistema de deslocagdes, por cada tipo de utilizador, para assim se poder avaliar diferentes cenarios
de opgdes modais.

Em linha com as disposi¢Ges plasmadas no Guido para a Elaboragdo de Planos de Mobilidade e
Transportes (Isabel et al. 2011), relativas a adocdo de uma conta publica que mensure o0s custos do
sistema de transportes e de forma a oferecer subsidios para o desenvolvimento de ferramentas de
monitorizacdo dos sistemas tarifarios, propde-se declinar no regulamento da AMT a recomendagéo
de solicitar as autoridades de transporte a elaboracdo de uma conta publica de transportes, pelas
autoridades de transporte, entendida como um exercicio de contabilidade analitica no qual séo
identificados e detalhados 0s custos e receitas reais do respetivo sistema de transporte. Apesar de
ambito mais vasto do que o estrito servi¢o de transporte publico, a sua implementacdo permitira
avancar na discussao sobre a determinacdo do custo de producéo e operacao de servigos publicos de
mobilidade e sobre o seu financiamento.

E condico da conta publica a identificacio explicita de todos os custos associados a cada sistema de
transportes, bem como todas as receitas geradas no dmbito de cada sistema, e ainda os fluxos
financeiros associados (contabilizagdo das transferéncias). Com efeito, a respeito da contabilizagéo
dos principais fluxos econémicos e financeiros associados ao sistema de mobilidade no seu todo e a
cada modo individualmente, h& que considerar que o custo privado (do préprio ator) associado a um
servi¢o adquirido, incluindo as tarifas, taxas e os impostos, pode ser encarado de forma diferente
consoante os atores: por exemplo, as tarifas de transporte puablico constituem um custo para o
utilizador final, mas uma receita para os operadores que o fornecem. Por sua vez, os subsidios,
representam um custo para o Estado, mas uma receita para o agente que deles beneficia. Do ponto
de vista do balanco dos custos totais, trata-se de meras transferéncias diretas entre atores, mas a sua
distribuicdo pode determinar a procura e a adogdo de comportamentos modais sustentaveis.

Apesar de alguns consultores ja realizarem contas publicas sobre o sistema de mobilidade e de
transportes ha mais de 10 anos®, esta é uma pratica que ndo esta ainda generalizada, fazendo com
gue o conhecimento existente dos custos reais da mobilidade seja ainda diminuto. Verifica-se, desde
logo, uma limitacdo relativa & capacidade, por um lado, de os controlar e, por outro lado, de
estabelecer precos adequados e justos para os diferentes modos, com o entendimento claro e preciso
de quais as necessidades de financiamento existentes e que fontes sdo mais adequadas, para assegurar
a sustentacdo econdémica dos agentes e do sistema.

Este exercicio de contabilidade analitica do sector exige uma rotina de classificacdo e sistematizacdo
das despesas, que permita uma facil importacdo para o sistema de contas. E, para isso, indispenséavel
um esforco de divulgacdo e consciencializacdo das diversas entidades com responsabilidade na
mobilidade (em especial operadores de transporte e gestores de infraestruturas) quanto a importancia
da partilha de informacéo dos custos de investimento e funcionamento por si suportados.

8 Estudo efetuado pela TIS para o INIR e para o municipio de Cascais em 2008 concluiu, a titulo de exemplo,
que apenas 54% do total de custos afetos a mobilidade urbana sdo cobertos por contribuicBes diretas dos
utilizadores.
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A conducao de exercicios de contas publicas de transporte tem o conddo de materializar e internalizar
custos externos do sistema. Ao passo que os custos suportados diretamente pelo cliente/utilizador se
designam geralmente por custos privados ou internos (0s quais podem ou nédo ser percebidos), a
nocao de custo externo reflete o custo para sociedade dos impactes gerados pelo sistema, e que séo
suportados por todos os outros que ndo s6 o cliente/utilizador. O custo social do sistema de
mobilidade é, assim, representado pela soma destas duas componentes.

Os custos externos dos transportes apenas gradualmente tém vindo a ser reconhecidos. Estudo
conduzido naregido de Auckland, (na Nova Zelandia), sobre a analise de custos e beneficios segundo
uma perspetiva societal (com a incorporagao de custos que atualmente ndo tém “valor de mercado”,
como por exemplo o ar limpo) conclui que, ao contrario do que € comummente aceite como
garantido, os custos totais do transporte privado sdo sobretudo subsidiados pelos utilizadores de
transporte publico (Jakob, Craig, and Fisher 2006:65). Se se confirmasse este resultado nas areas de
jurisdicdo das autoridades de transportes portuguesas, poderiamos ser levados a assumir que ndo é
justo os utentes diretos do servigo de transporte publico concorrerem com niveis tdo elevados de
cobertura de custos, diluindo este valor por todos os cidaddos, através, por exemplo, de
compensagdes de servico publico. O primeiro passo nesse sentido reside, pois, na realizagéo alargada
de contas publicas de transporte, que permitam averiguar esta realidade e dosear melhor apoios e
subvencdes publicas.
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6. Aspetos sociais a reter de um Ecossistema em transformacao

6.1. Integracdo tarifaria e aplicacdo evolutiva a novas tendéncias

Nas Areas Metropolitanas, os tarifarios estdo construidos de forma a contemplar a intermodalidade.
A aprovacdo do Programa de Apoio a Reducéo Tarifaria nos Transportes Publicos® (PART), referido
no Orcamento de Estado para 2019 e a aprovagéo da Portaria n.° 298/2018, de 19 de novembro, (que
permitiu ativar a revogagdo dos passes combinados ndo multimodais instituidos pelo Decreto-Lei n.°
8/93, de 11 de janeiro), concorrem favoravelmente para uma abordagem dos transportes publicos
numa Otica de cadeia de mobilidade.

Mas, mesmo em contextos caracterizados por niveis relativamente elevados e estruturados de oferta
de transportes, os tarifarios muitas vezes ndo contemplam os novos modelos de mobilidade urbana
que colocam o utilizador no centro da cadeia de servigos, de que o MaaS (Mobility as a Service)
constitui expoente maximo e que colocam novos desafios regulatorios.

O desenvolvimento de novos modelos de negdcio assentes num modelo MaaS poderdo
complementar ou inclusivamente substituir os sistemas de mobilidade existentes, dependendo em
parte dos regimes legais que venham a regular esta concorréncia e/ou complementaridade (Veryard
and Perkins 2017:29).

Com efeito, observam-se atualmente mudancas estruturais na forma como os cidadaos se relacionam
com as alternativas de transporte que, fazendo uso de dispositivos tecnoldgicos, oferecem solucoes
intermodais, escolhendo cada cidaddo aquela que Ihe for mais conveniente de acordo com o seu
quadro de valorizagdo individual. O desafio coloca-se, pois, na compreensdo de como se exerce a
regulacdo tarifaria em contextos de disrupgdo de oferta de servicos.

A este proposito, salientam-se algumas interrogagdes acerca de direitos de passageiros, recentemente
avancadas pela Alianca MaaS®’, que, a respeito desses novos desafios, podem alias ser transpostas
com algumas adaptagdes para matéria tarifaria: “esforcos atuais enveredados no sentido de
desenvolver direitos de passageiros para o transporte multimodal deverdo privilegiar medidas
autorreguladas pelas regras de mercado e em modelos legislativos suaves (i.e. baseados em
recomendac0es), evitando-se lancar medidas regulatdrias precoces e de largo &mbito. A intencao é
a de observar e reunir inteligéncia a partir de esquemas MaaS em curso e acompanhar
simultaneamente abordagens regulatérias inovadoras para aumentar o conhecimento e a
experiéncia acerca dos impactes desta primeira geracao de servicos de mobilidade multimodal”.
(Alliance 2018:2) (traducao nossa).

E importante, em todo o caso, referirmo-nos a experiéncias concretas de complemento do servigo
publico de transporte de passageiros regular por parte de plataformas (a mais conhecida das quais
sera a Uber) e servicos flexiveis que permitem suprir défices de oferta, especialmente para o chamado
last mile, por exemplo associados a horarios rigidos e limitados de servigo publico de transporte de

® Que carece ainda de atos regulamentares e especificos de execucdo, uma vez que o PART apenas prevé um
mecanismo de financiamento de autoridades, ndo se verificando ainda qualquer definicdo de regras de &mbito
tarifario direto.

57 Mobility Alliance as a Service (MaaS) (Alianca para a Mobilidade como Servico), cujo objetivo é promover
a integracdo de varios servigos de transporte num Unico servico de mobilidade acessivel mediante pedido no
ambito da ERTICO, uma parceria pablico-privada de 120 membros do setor da mobilidade, trabalha para o
desenvolvimento de um servico MaaS pan-europeu para garantir a utilizacdo agil da mobilidade na Europa.
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passageiros noturno (cfr. Hall et al. 2018). Existem ja diversos exemplos internacionais, sobretudo
nos Estados Unidos da América, onde a concessao em areas limitrofes das grandes cidades e em
determinados periodos horarios foi concedida a operadores de tipo Uber, que apresentam custos
marginais mais reduzidos e podem assim fazer este transporte mediante um pequeno acréscimo de
tarifa ou internalizando a autoridade de transportes os custos correspondentes. Por exemplo, a cidade
de New Jersey optou por financiar viagens em Uber como alternativa a construcdo de novos parques
de estacionamento.

A experiéncia acumulada até a data com servigos privados a pedido, em viatura ligeira, que
funcionam como complemento do transporte regular aparenta seguir, no que & compensacao
financeira por obrigacGes de servigo publico diz respeito, uma l6gica semelhante a do servico publico
de transporte de passageiros regular.

Em Toulouse, o cartdo “Pastel” (www.tisseo.fr) permite acesso a rede de transportes publicos, assim
como aos sistemas de partilha de bicicletas e de carros. A aplicagdo Whim (https://whimapp.com/),
originalmente desenvolvida em Helsinquia, permite a combinagdo, numa unica aplicagdo, de
planeamento e pagamento de viagens em diversos modos de transporte. Apesar de ndo serem
explicitas as regras associadas as tarifas, é relativamente facil concluir que a tarifa base, que permite
acesso ilimitado ao transporte publico e ao sistema de bicicletas partilhadas (outros modos exigem
pagamento), é mais baixa do que a tarifa mensal do transporte publico, correspondendo antes ao valor
de uma tarifa de transporte publico anual repartida por doze meses.

Outros servigos associados a tarifa base do servico publico de transporte de passageiros podem
permitir a diferenciagdo pela qualidade. Efetivamente, as ultimas décadas tém reforcado o direito dos
cidaddos a exigéncia de mais elevados padrdes de qualidade. Trata-se de um sinal claro de evolugao
da sociedade em geral e de uma sociedade com crescente acesso a informacdo. Esta realidade
conflitua, porém, com a ligacdo que vem sendo estabelecida, ao longo dos anos, entre obrigagdes de
servico publico e a perspetiva dos servigos minimos.

Exemplos de servigos “premium” sdo as ligagdes diretas/expresso no interior de grandes centros
urbanos, ligando zonas residenciais e grandes centros financeiros, com oferta de ligacéo direta em
autocarros de maior qualidade e a um custo equidistante entre a tarifa regular e a tarifa do taxi (crf.
Di Pasquale et al. 2016:3292). Experiéncias atuais deste tipo encontram-se em redes de transporte
publico maduras e muito estruturadas, ndo sendo, portanto, agora 0 momento e o contexto de as
introduzir no sistema tarifario nacional, sob pena de degradacgdo dos servicos de base.

6.2. Politicas tarifarias inclusivas

As dindmicas demograficas, consideradas na respetiva distribuicdo espacial, poderdo, a prazo, vir a
exigir das politicas publicas limites a compensacdo financeira, incluindo de ambito tarifario.
Contudo, estes limites entram em contraciclo com as orientagdes politicas mais recentes, espelhadas
na Portaria n.° 249-A/2018, de 6 de setembro, que generaliza tarifas com desconto atribuidas a alguns
segmentos da populacdo independentemente do seu nivel de recursos econdmicos e privilegia
cidadaos residentes em zonas urbanas estruturadas onde estes titulos sdo oferecidos, por contraponto
com zonas do pais onde estes titulos ndo estdo previstos. Cabe salientar que, enquanto a compensagao
pela OSP é paga pelas autoridades de transportes locais, os “descontos sociais” legalmente impostos
— excluindo assim aqueles impostos apenas contratualmente — sdo custeados pelo Estado (nos casos
dos passes 4_18, Sub 23 e social +, através da DGTF).
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Por outro lado, a inversdo acelerada da pirdmide etéria, patente em diversos planos gerontoldgicos
que tém vindo a ser realizados a escala regional e nacional, mostram que 20,7% da populacéo
residente tem atualmente 65 ou mais anos de idade, conjeturando-se pelo Instituto Nacional de
Estatistica que, em 2040, este grupo represente 32,7% da populagéo total. O aumento que ja se regista
ao nivel das compensacdes tarifarias ndo sera alheio a esta recomposicdo acentuada da estrutura
etaria da populagéo portuguesa.

Figura 11 — Populagdo jovem (0-24 anos) relativamente aos idosos (65 ou mais anos), por concelho (1991,
2001 e 2011) (Carmo 2018:60)
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Assumindo que a estrutura de financiamento do sistema de transportes ndo € infinitamente elstica,
pode haver necessidade de rever o modelo atual de subsidiacdo. A fazé-lo, interessaria atender as
circunstancias proprias dos territorios, no respeito pela equidade na distribuicdo dos recursos, por via
da generalizagdo de facto da matriz de titulos de transporte com tarifas bonificadas. Importaria
também assumir uma politica de subsidiagcdo mais dirigida, de forma a aplacar situacdes de exclusdo
social, entendida como um processo que gradualmente aliena os individuos de todas as formas de
participacdo na vida publica. Esta nogdo emerge do produto combinado de multiplos fatores,
incluindo a pobreza, a deficiéncia ou inaptiddo, a falta de acessibilidade, entre outros tantos
elementos.

Ainda que o conceito pareca sobrepor-se ao de pobreza, estes ndo sdo sindénimos. A excluséo social
€ um fendmeno de causas de mais largo espetro e inclui elementos menos tangiveis do que a pobreza,
como a falta de status, o poder (desempowered persons), a estima pessoal e as expectativas que
condicionam baixos niveis de participa¢do social. Uma proposta de subsidia¢do dirigida poderia
passar por um modelo tarifario definido pelas entidades que habitualmente definem as politicas
sociais. Caberia a essas entidades a aquisicdo por grosso de passes (a precos iguais aos do publico
em geral, ou eventualmente com um desconto devido a compra em bloco) e a sua posterior revenda
aos utilizadores beneficidrios (com a politica de precos subsidiados que cada um desses 6rgaos
entendesse mais justa), assumindo assim diretamente o custo da tarifa reduzida.

Sendo comummente aceite que os transportes publicos desempenham um forte papel na promogéo
da equidade no acesso as oportunidades, entre as quais desponta o acesso ao trabalho, componente
fundamental de realizacdo pessoal e econémica dos individuos, interessa referirmo-nos a modelos
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internacionais de grande longevidade, e premiados, como o programa Work Wise®, que visa
ultrapassar barreiras econdmicas de acesso ao transporte publico e promover a estabilidade no recém-
adquirido emprego.

A mais-valia de programas como o Work Wise reside no facto de atender ao caso de grupos de
individuos para quem o custo da viagem constitui uma verdadeira barreira, em situacdes em que, por
forca de manifesta incapacidade econdmica, sejam colocados fora do mercado profissional. Apoiar
estes grupos exigiria, porventura, uma redistribuicdo dos recursos, através do desenvolvimento de
parcerias entre as autoridades de transportes e entidades responsaveis pela defini¢éo e financiamento
de politicas de inclusdo social ou ainda por imposic¢éo da autoridade ao operador, como obrigacéo
contratual, do dever de praticar certos descontos para determinados grupos de passageiros. Isto
constituiria uma oportunidade impar de obter ajudas exteriores (sob a forma de financiamentos
adicionais através de orgamentos terceiros) para os transportes publicos, em contrapartida do
contributo que estes prestam a favor da incluséo social das populacdes. Este modelo de subsidiacéo
capacitadora poderia assumir os mais diversos formatos, desde a possibilidade de o subsidio ser
atribuido a fundo perdido até a possibilidade de se preverem mecanismos que permitam aos
beneficiarios reembolsarem a entidade que custeou os passes hum periodo a determinar ap6s o
reinicio da atividade.

6.3. Criacéo de indice de acessibilidade equitativa

O conceito de equidade tem vindo a ser muito discutido, nos dominios da economia e ciéncia politica
e alguns autores aplicaram-no aos transportes através do conceito de acessibilidade (Macéario 2005,
2011), como viabilizador do acesso a oportunidades, sejam elas de carater econdmico ou social. Na
literatura politico-econdémica encontram-se duas interpretacOes para o conceito de equidade (William
Baumol 1986): i) a nocdo processual, baseada na equidade de oportunidades oferecidas, € o tipo de
acesso proporcionado para aceder a um processo econémico ou social; e ii) a nogao de resultado
final, baseado no estado em que individuos ou organizacGes emergem de um processo econdémico,
isto é o impacte do processo econdmico. Subjacente a estas interpretacfes esta o conceito de justica.

As teorias de equidade aparecem associadas aos jogos de distribuicdo justa, muito dependentes dos
niveis de informacgdo que uma das partes na interacdo tem sobre as preferéncias da outra parte. Nos
transportes, esta questdo foi originalmente abordada num projeto de investigacdo do 4° programa
quadro de investigacdo e desenvolvimento, da Comissdo Europeia, designado por QUATTRO
(desenvolvido pela TIS, em 1999). Nessa investigacdo, concluiu-se que a percecdo que o utilizador
de transportes tem de justica se relaciona com o valor da funcao utilidade que cada individuo atribui
a um servico especifico, a qual esta centrada nas necessidades e expetativas do proprio, o que inclui
também a relevancia da informag&o disponivel, independentemente da valorizacéo de utilidade que
outros possam fazer.

A relevancia destes conceitos é da maior importancia para a relagdo entre o sistema de mobilidade
oferecido e o valor percebido (acessibilidade) pelos utilizadores reais e potenciais, condicionando
também a aceitabilidade publica das medidas tomadas, em particular as que se refere a tarifarios.
Viegas e Macario (Viegas; and Macario; 2003) traduziram estes conceitos para os sistemas de
mobilidade, decompondo a equidade nos seguintes elementos:

88 https://www.networkwestmidlands.com/offers/jobseekers/
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e Equidade territorial ou agregada — que encerra o direito a mobilidade, consagrado na
constituicdo em varios Estados, e que no essencial deve assegurar, em todo o territdrio, sem
exclusdes, 0 acesso a bens e servicos;

e Equidade horizontal ou processual — que encerra a equidade processual, o principio de
igualdade de oportunidades e a discriminacdo positiva que dai decorre;

e Equidade vertical ou resultante — que encerra a equidade resultante, e que considera as
diferencas entre distribuicdo de riqueza subjacentes a organizacéo social do pais ou cidade;

e Equidade longitudinal ou evolutiva — que encerra a expetativa de ndo degradagdo de
beneficios ao longo do tempo, 0 que constitui um dos aspetos mais criticos nos processos de
aceitabilidade publica.

A caracteristica multidimensional da equidade e, por consequéncia, da aceitabilidade, tem de ser
considerada, tanto na perspetiva estatica como na dindmica, para refletir e monitorizar o impacte da
mudanca produzida por qualquer medida direta ou indiretamente percebida como relevante para a
relacdo de valor preco-qualidade.

Referéncias importantes sobre diferentes desequilibrios regionais podem ser encontradas em estudos
com a chancela do IMT, conduzidos pela TIS (Faustino Gomes; Daniela Carvalho 2011), os quais
revelam que a comparticipagdo dos utilizadores através do tarifario para a cobertura dos custos
operacionais dos operadores nacionais das areas metropolitanas de Lisboa e do Porto é superior ao
das suas congéneres europeias. Todavia, focando a nivel nacional, verifica-se que o esforco
financeiro associado ao preco do passe (medido através das variaveis preco/PIB per capita) nas duas
areas metropolitanas € menor do que aquele que é sentido em cidades de média dimensdo, como
Coimbra, Aveiro ou Braga.

Se a utilizacdo do poder paritario de compra, calculado a partir do PIB per capita, é discutivel, porque
enviesado por diversas circunstancias econémicas e financeiras, que inflacionam as duas areas
metropolitanas em detrimento das demais regides, ndo deixa de ser importante prevenir que se
penalize os restantes territorios e economias de menor densidade. Seria razoavel, portanto, ponderar
se 0 servico publico de transporte de passageiros em regides com rendimentos médios per capita
inferiores deve (ou ndo) apresentar tarifas superiores, por quilémetro médio percorrido, as praticadas
nas areas metropolitanas de Lisboa e do Porto.

Em conformidade com este racional, torna-se indispensavel desenvolver e formalizar um indice de
acessibilidade equitativa (IEA), que devera incidir sobre a tarifa base, e ser aplicado em funcdo da
acessibilidade oferecida, a partir da area de residéncia de cada cidaddo (apurado a zona), para um
conjunto de infraestruturas econémicas e sociais, correspondentes ao minimo para obviar situaces
de excluséo social.

Este indice, IEA, devera ser construido considerando as quatro dimens@es de equidade referidas
anteriormente, refletidas em parametros aferidos a zona para 0s seguintes aspetos: custo direto
adicional® de consumo (distancia tempo), conveniéncia (ligacdes diretas ou ndo), rendimento médio
da zona e evolucgéo de indicador de qualidade de vida.

SituacBes de acessibilidade deficitaria deverdo reduzir o valor da tarifa a pagar, por aplicagdo de
credito, e situagdes de acessibilidade excedentaria deverdo aumentar o valor da tarifa a pagar, sendo
este balango executado no &mbito da relacdo autoridade-cidaddo, através de estruturas existentes, e
ndo afetando a distribuicdo de receitas entre operadores.

69 Face ao tarifario.
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Num processo inicial, este mecanismo deveria incidir apenas nos titulos de passageiros frequentes e,
apos devidamente simulado e testado, numa segunda fase deveria incidir também no tarifario do
utilizador ocasional.

Este mecanismo apresenta um potencial forte como estimulo a fidelizacao do cliente, a aceitabilidade
dos custos da mobilidade, e a valoriza¢do da mesma, bem como permite aferir de forma mais rigorosa
o0 potencial de captura de valor que os transportes aportam aos varios dominios da economia, pelo
que é recomendado que se faca um estudo aprofundado da sua constituicdo e a simulagdo do seu
impacte no sistema de mobilidade, ndo se antevendo dificuldades técnicas na sua execucdo™. A
aplicacdo deste tipo de indice ndo dispensa o conhecimento da matriz de mobilidade da &rea de
aplicacéo, um correto zonamento da mesma, e a manutencao da sua atualizagao.

6.4. Principios de regulamentacéo tarifaria

A elaboracdo de regras gerais e principios aplicaveis a politica tarifaria dos transportes publicos deve
atender a definicdo de uma estratégia de mobilidade integrada, garante do desenvolvimento
sustentavel a nivel nacional, regional e local.

Deve-se também atender a racionalidade dos investidores, que prestam um contributo estruturante
no Ecossistema da Mobilidade e dos Transportes, razdo pela qual os modelos tarifarios que se
venham a desenhar no regulamento tarifario da AMT devem estar subordinados ao principio de
incentivo de dinadmicas crediveis de competitividade de toda a cadeia de valor e indutoras de
crescimento econdmico sustentavel e de coesdo, num quadro regulatério suportado num paradigma
de concorréncia ndo falseada nem distorcida e em regras e procedimentos claros, crediveis,
transparentes, sindicaveis e de longo prazo.

N&o caberd a AMT elaborar regulamentos especificos sobre o modelo tarifario individual em cada
regido. Os contratos de servi¢o publico que forem sendo celebrados ao abrigo do RISPTP podem
fixar o tarifario, bem como as suas regras de atualizagcdo com observancia das regras gerais legais e
regulamentares aplicaveis, incluindo o regulamento tarifario da AMT. O regulador econémico sera
eventualmente consultado para aferir e garantir a compatibilidade das regras contratuais tarifarias
com o quadro normativo nacional e europeu aplicavel, assegurando a adequacdo dos tarifarios aos
fatores que corporizam a respetiva formacdo. Deve, para esse efeito, solicitar as autoridades de
transporte e aos operadores a demonstracao de adequabilidade em matéria tariféria, através
de niveis minimos de reporte de informacao.

Os principios que o regulamento tarifario da AMT deve traduzir adequadamente inspiram-se na
Portaria n.° 298/2018, de 19 de novembro, e incluem os seguintes imperativos, 0s quais devem ser
concretizados em regras concretas a verter no mesmo instrumento:

e lgualdade de oportunidades no acesso ao servigo, procurando nomeadamente a
tendencial eliminacdo das assimetrias do grau de acessibilidade territorial, social e
econdmica ao servigo publico de transporte de passageiros;

e Garantia e promocéo da qualidade e da sustentabilidade econémica, financeira, social e
ambiental do servico publico de transporte de passageiros;

70 Considera-se que o horizonte de seis meses seria 0 necessario para concluir os estudos que permitiriam
avaliar da bondade do mecanismo proposto.
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Eficiéncia e razoabilidade na utilizacdo dos recursos publicos;

¢ Intermodalidade e integracao tarifaria, sempre que esta se afirme como uma solucéo de
maior eficiéncia e eficécia para o funcionamento e acesso a rede de transportes;

e Clareza, transparéncia e facilidade de compreensdo das tarifas pelos utilizadores do
Servico.

Em funcdo de circunstancialismos de cada contrato de servico publico e regime tarifario nele inscrito,
imp&e-se que cada autoridade competente reflita e evidencie, através de uma avaliagdo casuistica, se
0s niveis tarifarios refletem devidamente o presente conjunto de principios.

6.5. Aplicacdo evolutiva a informacéo disponivel

Recomenda o documento das orientagdes de interpretacdo do Regulamento (CE) 1370/2007 emitidas
pela Comissdo Europeia que, “para ajudar a efetuar verificacfes de forma normalizada, poderéo
criar-se ferramentas informaticas” (Comissdo Europeia 2014:18) entre os operadores, as autoridades
de transportes e as autoridades reguladoras, 0 que sera particularmente relevante em matéria de
receitas, custos e procura, elementos essenciais para regular a importante dindmica que orbita em
torno da matéria tarifaria e para permitir as autoridades de transportes cumprirem com a publicacdo
do relatério anual circunstanciado previsto no artigo 7.2, n.° 1, do Regulamento.

O conhecimento limitado da estrutura de custos dos operadores de transporte, que possa ser
reconhecida como diretamente resultante do servi¢o publico de transporte de passageiros, conduz-
nos a necessidade de internalizar, junto dos operadores de servico, a importancia de reportar esta
informacdo. Este reporte é fundamental para permitir uma gestéo transparente de servicos, bens e
recursos publicos, sob pena de, em dltima instancia, as autoridades de transportes terem de lancar
mao de penalizagbes contratuais e/ou outros instrumentos sancionatorios legal ou contratualmente
previstos para o incumprimento das obrigac6es de servigo publico.

Os diversos obstaculos com os quais o presente trabalho se deparou, relativos a disponibilidade de
informacdo contida nos relatorios e contas, as reiteradas incongruéncias, a interpretacdo dubia que
os diferentes operadores assumem dos variados indicadores de performance operacional e financeira,
exigem, concomitantemente, um reforco da capacidade interna da AMT em matéria de economia dos
transportes, que permita destrincar regras contabilisticas e calcular fatores de custos de transporte.

A experiéncia de calculo de custo de transportes em quadrantes tdo contrastantes quanto o Brasil,
Singapura e Australia demonstra quao morosos e exigentes podem ser 0s processos de determinagdo
de custos de transporte e criacdo de modelos de referéncia. Isto é demonstrativo da pertinéncia de
prever, na organizacdo interna da AMT, a possibilidade da criacdo das figuras de gestor de projeto,
de mediador de conflitos e das equipas multidisciplinares exigiveis com vista a promover confianca
interinstitucional e elevar os niveis de didlogo com os vérios stakeholders do Ecossistema da
Mobilidade e dos Transportes. Por outro lado, a capacitacdo para a transi¢do e para a adaptacao as
alteracOes legais introduzidas, e que exige a definicdo de regras claras para a moldura tarifaria, pode
passar pelo estabelecimento de um programa de transferéncia de conhecimento ndo apenas com 0s
reguladores econdémicos congéneres do espaco europeu, mas inclusivamente com o0s que se situam
para além deste.

Por altimo, servicos de partilha digital e de sincronizacdo de dados estabelecidos entre a AMT, as
autoridades de transportes e 0s operadores permitirdo a primeira, com frequéncia acordada, criar um
centro de inteligéncia, em linha com os objetivos paradigméticos da Agenda Digital para a Europa e
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com o modelo de regulagdo econémica de elevada qualidade que a AMT prossegue, facilitando os
servicos de inspecao e de auditoria as contas anuais divulgadas, com separacdo contabilistica entre o
servico publico de transporte de passageiros (servico de oferta coletiva), obrigacdes de servico
publico contratualizadas (com minimos definidos pelo Estado) e demais atividades comerciais
prosseguidas.

Devido ao estado de amadurecimento do sistema de transportes, considera-se, em geral, que 0
contetdo das regras a verter no regulamento tarifario da AMT devera assumir necessariamente
natureza abrangente e programatica. Pretende-se, assim, mais do que impor regras rigidas, vincar
processos, apontando linhas e rumos de agdo, que serdo revistos periodicamente ou sempre que se
justifique, sobretudo de molde a refletir a curva de aprendizagem que se espera alcancar atraves do
didlogo construtivo com os diferentes atores do sistema. Estes processos de revisao serdo relevantes
para a AMT consolidar uma visdo cada vez mais desenvolvida e informada sobre a exploragéo do
servico publico de transporte de passageiros em Portugal, o que permitira, finalmente, determinar
custos concretos de referéncia e avancar para a fixacdo de custos de referéncia considerados
«eficientes», na ace¢do da metodologia do regulador australiano a que se fez referéncia no presente
trabalho.

6.6. Aplicacdo evolutiva a modelos de financiamento

O planeamento tarifario constitui um instrumento politico de relevo, pelo papel que desempenha na
inclusdo social, no bem-estar e na acessibilidade das regides, mas reflete interdependéncias entre o
comportamento modal de passageiros, o sistema de custos incorridos pelos operadores e a
disponibilidade financeira para cobrir custos resultantes de obrigacGes de servico publico,
correspondendo assim a um desafio de otimizagdo complexa.

O modelo compensatério devera assegurar que 0s operadores de servico sdo devidamente
incentivados a tornarem-se mais eficientes e a articularem-se melhor com outras ofertas modais
disponiveis no mercado de referéncia, de forma a que o servigo seja prestado com um nivel de
desempenho e de qualidade superior e com 0 menor consumo de recursos possivel.
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7. Conteuido proposto para o requlamento tarifario da AMT

7.1.  Natureza juridica de instrumento tarifario a adotar

No ordenamento juridico vigente, a regulacdo tarifaria (sobretudo através da emissdo de “regras
gerais”, cuja qualificagdo juridica mais adequada serd “regulamentos” na acegéo do artigo 135.° do
Codigo do Procedimento Administrativo) enquadra-se na competéncia da AMT, prevista,
designadamente no artigo 5.°, n.° 1, alinea f), n.° 2, alinea b), e n.° 4, alineas e), f) e g), e no artigo
34.°,n.°2, alinea a), dos respetivos Estatutos, aprovados pelo Decreto-Lei n.° 78/2014, de 14 de maio.

Trata-se de uma competéncia “natural” da AMT enquanto a entidade reguladora do “setor da
mobilidade e dos transportes terrestes, fluviais, ferroviarios, e respetivas infraestruturas, e da
atividade econémica no setor dos portos comerciais e transportes maritimos, enquanto servicos de
interesse econdmico geral e atividades baseadas em redes” (cfr. artigo 1.°, n.° 2 dos Estatutos), a
qual se aplica plenamente a Lei-Quadro das Entidades Reguladoras (i.e. a Lei n.° 67/2013, de 28 de
agosto, doravante, “LQER”). A este proposito, também se recorda que, de acordo com o artigo 40.°
da LQER, as entidades reguladoras sdo dotadas, entre outros, da competéncia de elaboragdo e
aprovacao de regulamentos e normas de carater geral e de recomendagdes e diretivas genéricas, e da
competéncia de fixacao de tarifas a praticar no setor regulado.

Neste quadro, atendendo & necessidade de defini¢do, por parte da AMT, de regras gerais tariférias
em matéria de transporte de passageiros, cumpre analisar o modelo regulatério que esta deve adotar
para dar cumprimento a essas previsoes legais.

Em primeiro lugar, como indica a letra do préprio artigo 34.°, n.° 2, alinea a) dos Estatutos da AMT,
as regras ou principios a emitir pela AMT para efeitos da regulacao tarifaria sao necessariamente
de carater geral, ndo devendo assim incidir diretamente sobre um contrato de servi¢o publico
concreto ou um caso especifico de exploragéo do servigo publico de transporte de passageiros, nem
chegar ao nivel de fixacdo das tarifas concretas a vigorar na pratica, devendo, ao invés, serem
autocontidos ao nivel de consagracao de principios gerais e de fixagdo das regras relativas a valores
maximos de pregos e atualizacdo das tarifas.

Aliés, por essa mesma razdo e com vista a ndo esvaziar a referida competéncia das autoridades de
transportes na regulacéo tarifaria, afigura-se que a AMT deve seguir um modelo de “principles-
based regulation” (Baldwin, Cave, and Lodge 2012:105) e adotar regras flexiveis no seu
regulamento tarifario, de modo a permitir que as autoridades de transportes introduzam regras mais
adequadas aos servicos a desenvolver nas respetivas areas geograficas e/ou mais favoraveis as
respetivas populagdes’™.

Em segundo lugar, a articulagdo entre os Estatutos da AMT e a LQER indica que, entre as varias
técnicas tipicas de regulacdo (Baldwin et al. 2012:105), estdo disponiveis a AMT, para efeitos da
regulacdo tarifaria do servico publico de transporte de passageiros, pelo menos, as técnicas de (i)
“command and control”, que consiste na imposicao ou proibicdo de determinados comportamentos
através da criagdo de regras juridicas vinculativas, sancionando-se quem as infringir e (ii)
recomendacdes, que consistem na definicdo de normas de conduta ndo vinculativas (ou pouco

L Sobre as relagGes entre o regulamento tarifario da AMT e as regras gerais adotadas pelas autoridades de
transportes para efeitos da regulacéo tarifaria, remete-se para o capitulo 3.
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vinculativas), cujo afastamento em concreto pelas entidades reguladas pode, porém, ser condicionado
ao cumprimento de certo “6nus” de fundamentagao (comply or explain).

N&o sendo estas duas técnicas de regulacdo incompativeis, nada impede que a AMT as combine na
elaboracdo das regras gerais tarifarias. Por outras palavras, é possivel (e até recomendavel) que a
AMT adote regras rigidas e regras flexiveis consoante 0 assunto em causa e 0 impacto que a
regulacdo ird causar no setor. O projeto tarifario proposto corresponde justamente a esta visao.

De resto, importa recordar que a AMT pode emitir, paralelamente, recomendac¢des de modo a
aumentar a eficécia e eficiéncia da sua regulagdo tarifaria. Com efeito, ndo se pode olvidar que as
recomendagcdes, ndo obstante ndo serem vinculativas (ou serem-no em menor grau), S&0 uma
fonte de “soft law” dotada da aptiddo de orientar, possivelmente com menores custos em
comparagdo com o mecanismo de intervengdo regulamentar, as condutas dos operadores,
promovendo a adogdo voluntaria das condutas meritorias do ponto de vista da prossecugdo do
interesse publico.

Resume-se, em seguida, a contextualizacdo dos elementos suscetiveis de transposi¢cdo para o
articulado da proposta de regulamento tarifario da AMT.

7.2.  Regras gerais de ambito tarifario
7.2.1. Ambito de aplicacio

Como consta dos seus Estatutos, a AMT tem competéncia para “definir regras e principios gerais
relativos & estrutura de custeio e formacdo de precos e tarifas nos setores regulados, emitindo
parecer sobre as propostas de regulamentos de tarifas e outros instrumentos tarifarios,
designadamente quando estas se encontrem relacionadas com obrigacdes de servigo publico” (cfr.
a alinea f) do n.° 1 do artigo 5.%). A lei ndo delimita o &mbito de aplicagdo destas eventuais regras e
principios tarifarios. Por isso, logo a este nivel, a AMT tem discricionariedade de escolha do modo
de exercicio da sua competéncia.

A AMT reconhece que a elaboracdo de um regulamento que regule de maneira transversal e exaustiva
a fixacdo de tarifas de todo o setor sera (pelo menos, no momento atual) inoportuna, tendo em conta
que, a titulo exemplificativo, ndo sdo verdadeiramente comuns as preocupaces juridicas e préaticas
que se verificam no dominio do transporte de passageiros, no do transporte de mercadorias e no das
atividades portudrias. Deste modo, com vista a garantir a eficiéncia da regulacdo/regulamentacéo, a
AMT considera conveniente a elaboracdo de regulamentos especiais para cada dominio/grupo de
dominios que manifesta preocupacdes e/ou caracteristicas semelhantes.

Nessa base, a AMT decidiu emitir um regulamento especial que rege a matéria tarifaria do (sub)setor
do servico publico de transporte de passageiros, entre outros dominios relevantes para efeitos de
intervengdes regulatorias/regulamentares. Para além da existéncia de preocupagfes especiais
relativas a este setor, a escolha deste dominio prende-se sobretudo com a consolidacdo recente de
uma nova reforma do RJISPTP, a qual carece ainda de regulamentacdo geral para a matéria tariféria.

Em conformidade, € racional que o ambito de aplicacdo desse regulamento especial abranja
exclusivamente o servico publico de transporte de passageiros e coincida, pelo menos na sua primeira
versdo, com o ambito de aplica¢do do RISPTP. Com efeito, para o presente momento, nao se justifica
um ambito de regulacdo mais extenso do que este Gltimo, tendo em conta que o RISPTP ja esta
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dotado de vocacdo aplicativa suficientemente abrangente (que engloba, entre outros, os modos de
transporte rodoviario, ferroviario, fluvial e por sistema guiado, quer regular quer flexivel), com
exclusdo apenas daqueles que sdo objeto de regulacdo especial constante ja de legislacdo avulsa —
cfr. o artigo 2.°, n.° 2, do RISPTP.

N&o obstante, com vista a garantir uma regulacéo coerente e em total conformidade com a legislacdo
em vigor e com as especificidades dos diferentes modos de transportes que integram o (sub)setor, a
AMT considera relevante consagrar duas regras especiais em que o ambito de regulacdo do seu
regulamento tarifario se afasta do RISPTP:

a) Tendo em conta que o transporte em taxi, nos termos do artigo 34.°, n.° 2, alinea g), do
RJSPTP, pode ser igualmente utilizado para a prestacdo do servico publico de transporte de
passageiros flexivel — que, em geral, fica abrangido pelo &mbito de aplicagdo do regulamento
—, € pertinente esclarecer que, nesta situagdo, o transporte de taxi passa a ser objeto da
regulacdo tariféria do regulamento;

b) De acordo com as alineas b) e c) do artigo 16.°, em conjugacdo com o n.° 1 do artigo 6.°, da
Lei n.°52/2015, de 9 de junho, encontram-se ainda em vigor (transitoriamente) as regulagdes
especiais constantes dos Decreto-Lei n.° 399-E/84, de 28 de dezembro e Decreto-Lei n.° 399-
E/84, de 28 de dezembro, respetivamente, para o transporte por carreiras de alta qualidade e
0 transporte expresso.

Neste quadro, tendo em conta, por um lado, as especificidades desses tipos de transporte (que
justificam normas de regulacdo tarifaria de outro paradigma), e, por outro lado, a instabilidade
legislativa associada (o legislador praticamente anuncia a revogacdo dos dois diplomas legais
transitoriamente vigentes), é conveniente ndo os incluir no @mbito de aplicacdo do regulamento
tarifario da AMT, sem prejuizo da sua futura inclusdo quando se reinam todas as condic¢des juridicas
e técnicas necessarias para o efeito.

7.2.2. Principios gerais

Os principios constantes do regulamento tarifario da AMT inspiram-se sobretudo na experiéncia
pratica e nas necessidades sentidas no setor e na Portaria n.° 298/2018, de 19 de novembro, tendo
como objetivo essencial de garantir um sistema de servico pablico de transporte de passageiros que
assegure de modo eficiente o direito a mobilidade dos cidaddos, tendo em conta a crescente
importancia desse direito fundamental na sociedade contemporanea. Neste quadro, a AMT elege
como principios fundamentais na fixagdo de tarifas, antes de tudo, a garantia e promocdo da
qualidade do servigo publico de transporte de passageiros e a igualdade de oportunidade no acesso
ao servico publico pelos cidadaos, pretendendo-se que, no plano das tarifas, sejam atenuadas ou
corrigidas situac@es injustas de exclusdo social por razéo territorial, social ou econdmica.

Ao mesmo tempo, a AMT nédo ignora que o tema da diferenciacdo de opcdes tarifarias constitui um
fator decisivo para a otimizacdo da satisfacdo desse direito fundamental. Posto isto, é premente
garantir, logo ao nivel dos principios, por um lado, a intermodalidade e a integracdo tariféria,
promovendo assim um sistema de transporte publico que melhor se adapte as necessidades da
populagdo; e, por outro lado, a facilidade de compreensdo do sistema tarifario pelos cidadaos,
assegurando assim que todas as melhorias e mais-valias introduzidas no sistema de transporte através
das opg¢des tomadas a nivel tarifario possam beneficiar realmente a populagéo.

Para além desses valores e interesses, reconhece-se que, tal como em qualquer caso de concretizacdo
de direitos fundamentais, é necesséria a ponderacdo de outros valores envolvidos. Com efeito, a
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garantia e a promocéo do acesso dos cidaddos ao servigo publico de transporte de passageiros nao
pode ser alcancada a todo o custo. Efetivamente, ndo € despicienda a consideragdo dos impactos que
a concretizacdo avancada do direito a mobilidade possa causar, entre outros, no meio ambiental e no
equilibrio financeiro do Estado. Deste modo, considera-se pertinente consagrar, como principios na
fixacdo de tarifas, a garantia da (auto)sustentabilidade econdmica, social e ambiental do servigo
publico de transporte de passageiros e a eficiéncia e razoabilidade na utilizagdo dos recursos publicos
e a ndo discriminacao e inclusdo dos cidadaos, coesao territorial, e possivelmente outros

Todos os principios elencados encontram manifestacfes nas regras constantes do regulamento, que
0S procuram concretizar, com vista a garantir e a facilitar a sua efetiva observancia.

7.2.3. Fixacao de novas tarifas

A fixacdo de tarifas constitui um tema nuclear da regulamentacéo tarifaria da AMT. Trata-se assim,
naturalmente, do terreno que maior recetividade deve oferecer aos principios gerais antes vertidos.

Reconhece-se que o setor vivencia uma fase de transicao relevante e de adaptacdo as alteracdes legais
introduzidas, ndo devendo as novas regras gerais em matéria tarifaria, a estabelecer pela AMT, criar
disrupgdes vincadas, agudizar as dificuldades sentidas pelos diversos stakeholders ou gerar
instabilidade no setor. Alias, reconhece-se que os stakeholders do setor ainda nao estdo totalmente
preparados para uma mudanca radical do paradigma em matéria tarifaria. Mas ja se considera uma
reflexdo profunda e estruturada, pelas autoridades de transportes e operadores de servigo publico,
que fundamente os tarifarios concretamente adotados a luz dos principios gerais aplicaveis ao sistema
tarifario e tendo também em consideracéo o circunstancialismo envolvente do servigo publico em
causa.

Por isso, numa légica de extensdo progressiva, entende-se que, no momento presente, € mais
equilibrado exigir, quando possivel, apenas obrigacGes ou 6nus de fundamentagdo especial das
opcOes tarifarias em conformidade com as linhas de orientacdo normativas consagradas no
regulamento, em lugar de estabelecer ja regras vinculativas rigidas que imponham diretamente
“obrigagdes de resultado”.

Para o efeito, selecionaram-se 0s seguintes dez eixos estruturantes para a fixacdo de tarifas —
especialmente relevantes para a AMT confrontar as opcdes tarifarias propostas com os principios e
avaliar o custo de oportunidade das diferentes politicas tarifarias numa perspetiva simultaneamente
financeira, social e territorial — que devem integrar um estudo especial demonstrativo a ser submetido
pelas autoridades de transporte a parecer prévio da AMT.

Esta submisséo, porém, é dispensada se o projeto tarifario j& consta das pecas procedimentais do
contrato de servico publico que foram objeto do parecer prévio vinculativo da AMT nos termos da
alinea b) do n.° 2 do artigo 34.° dos Estatutos da AMT, evitando assim burocracia desnecessaria.

a) Cobertura anual dos custos previsionais pelo conjunto da receita tarifaria e outras
receitas associadas ao servigo publico em causa

Para tornar o ecossistema menos dependente de subsidios puablicos (designadamente, de
compensagdo por obrigacdo de servico publico), promovendo assim a autossustentabilidade
econdmico-financeira do servi¢o publico de transporte de passageiros, advoga-se que a fixacdo de
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tarifas, enquanto receita principal da exploracdo desse servigo, deve ser orientada para a cobertura
dos custos previsionais inerentes a sua exploracdo e de um nivel adequado de remuneragéo do capital
investido. Essa cobertura, porém, ndo constitui um dever rigido e absoluto. Com efeito, ndo se ignora
que, sobretudo tendo em conta a necessidade de garantir simultaneamente a acessibilidade econdmica
e social da populacdo ao servico, as tarifas devem ser proporcionalmente ajustadas/reduzidas. Por
isso, ndo estd proibido que as autoridades de transportes possam estabelecer diferentes graus de
autossustentabilidade econdmica dos servigos, desde que suficientemente justificados e tenham os
custos previsionais devidamente contabilizados.

b) Opcdes de diferenciacédo tarifaria

Como referido, as opgdes de diferenciagdo tarifaria consubstanciam um tema especialmente
relevante no ambito da implementacdo de um servi¢o publico de transporte de passageiros que
contribua, entre outros, para a acessibilidade dos cidadaos ao servigo e para a promogao do proprio
transporte publico. Por isso, ndo pode deixar de considerar-se fundamental a demonstragdo da
racionalidade e os objetivos subjacentes as opcdes de diferenciacdo tarifaria propostas para
determinado servico publico de transporte de passageiros. Paralelamente, a necessidade deste estudo
especial estd também vincada no n.° 2 do artigo 5.° da Portaria n.° 298/2018, de 19 de novembro, que
estabelece que “a criagdo ou extincdo de titulos de transporte deve ser precedida de uma anélise por
parte da autoridade de transportes competente que evidencie as alternativas de opgdo tarifaria dos
passageiros”, mesmo que esta norma nao seja elaborada de uma perspetiva estritamente tarifaria.

A AMT ndo limita a tarefa demonstrativa subjacente, que cabe sobretudo as autoridades de
transportes. Contudo, na pratica, é inevitavel considerar-se especialmente, i) as opcles de tarifas
intermodais e de tarifas integradas com pregos de utilizagdo de outros servigos de mobilidade como
alternativas aos tarifarios modais, ii) as opgOes de tarifas por referéncia a distancia, ao tempo, ao
zonamento e, bem assim, a outros fatores inovatdrios ou mistos, iii) as possibilidades de diferenciar
as tarifas em funcéo dos fatores sociais e da frequéncia de utilizacdo do servigo, e iv) o0 conceito de
tarifario inovador como um incentivo a captacgao de utilizadores.

Tudo isto aponta para que a proposta de tarifario deva ser igualmente baseada no estudo sobre os
segmentos de utilizadores que se pretende sensibilizar e as alternativas tarifarias que o sistema de
mobilidade Ihes oferece, demonstrando o potencial competitivo do novo tarifario.

c) Garantia de um racio adequado entre a tarifa do titulo ocasional de valor mais
baixo e a do titulo de utilizacdo mensal para a realiza¢cdo de uma viagem

O presente estudo fez notar que, em Portugal, existe uma grande disparidade quanto a percentagem
de “desconto” por viagem atribuida aos portadores de titulos de utilizacdo mensal (que esta
parametrizado para 44 viagens por més) em face da tarifa fixada para o titulo de utilizagdo ocasional
do valor mais baixo que habilita o seu portador a um percurso idéntico ao que poderia fazer com o
“passe”.

A inexisténcia de qualquer disposicdo normativa que oriente a fixagdo do valor do passe mensal por
referéncia ao valor do titulo de utilizac&o ocasional de valor mais baixo pode estar na origem desta
disparidade.
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No setor rodoviario, por exemplo, notou-se que a percentagem de desconto por viagem para um passe
face ao titulo ocasional de custo mais baixo varia entre os 17% e os 48%. E também possivel
encontrar diferencas na aplicacdo de descontos entre linhas operadas pelo mesmo operador, como
acontece num operador do modo fluvial, onde a percentagem de desconto do passe sobre o bilhete
para uma viagem € distinta entre linhas. Na ferrovia, apesar de se apresentarem critérios comuns mais
convergentes para a fixacdo das tarifas dos titulos de transporte que dao direito a utilizacdo de
servicos semelhantes, existe também alguma disparidade patentes no facto de, por exemplo, bilhetes
com percurso e tempo de deslocacéo equiparados (e com 0 mesmo numero de coroas de distancia)
apresentarem proporcdes tarifarias distintas (48% numa linha e 50% noutra, do mesmo operador)?,

Considera-se que esta situacdo pode ser justificada, em parte, pela necessaria maximizacdo da
estrutura instalada, mas serd de admitir intervalos de plausibilidade, sob pena de se observarem
politicas comerciais demasiado dispares.

Assumindo que as tarifas devem respeitar o principio da equivaléncia econémica, ou seja, ser
proporcionais aos encargos especificos relativos a exploragdo do servigco (os quais podem ser
apurados/estimados através da adog¢do de uma metodologia simples, como o récio de custos totais
pelo nimero de passageiros transportados), € pertinente que esta situagdo seja corrigida. A este
propdésito, considera-se que seria recomendavel estabelecer balizas de referéncia para a
proporcionalidade entre a tarifa do titulo ocasional de valor mais reduzido e a tarifa do titulo de
utilizagdo mensal (que esta parametrizado para 44 viagens).

Tarifa do titulo de utilizacao mensal

Racio = - - - - -
Tarifa do titulo ocasional de valor mais baixo x 44

Para o efeito, de forma a criar uma matriz de equivaléncia econémica comum no setor, considera-se
gue, com base no estudo técnico sobre a matéria em causa, o qual demonstra que, no caso de um
operador “bem gerido e razoavelmente equipado para a satisfagdo das exigéncias de servigo publico”,
0 ponto 6timo do racio adequado entre as tarifas em causa deve estar em 36%, poderia ser razoavel
exigir que as autoridades de transportes assegurem, pelo menos, um racio que oscila entre os valores
limiares de 27% e 45%, sem prejuizo de justificarem desvios perante os valores referenciais
indicados.

Considera-se, contudo, que, no momento atual, esta regra ndo pode configurar uma disposicao rigida.
Com efeito, importa salientar que ndo foi possivel obter registo histérico consistente respeitante a
matéria em causa. As estruturas de reporte sistematico da operacao do servico de transporte publico
— designadamente os Relatorios e Contas apresentados pelos operadores — ndo informam, salvo
excegdes pontuais, sobre 0 menu tarifario aplicado no servigo pablico de transporte de passageiros.
Por outro lado, o portal SIGGESC — construido pelo IMT com o objetivo principal de coligir a
informacao relativa a situacao das redes e servigos efetuados pelos operadores nacionais de transporte
publico — ndo disponibiliza uma base solida para a recolha de informacdo tarifaria. Os dados
analisados resultam, portanto, de uma avaliacdo efetuada a partir do menu tarifario em vigor no ano
de 2018 (ano de conducédo do estudo) de uma amostra de operadores nacionais representativa dos
variados modos, sendo, portanto, precoce o estabelecimento de um objetivo quantificado a este
respeito, tendo em conta que ndo foi possivel efetuar uma retrospetiva historica que sustentasse a
decisdo e que previsse a existéncia de situacOes especificas de cada servico.

72 Recorde-se que 0 Decreto-Lei n.° 124-A/2018, de 31 de dezembro, indica que a metodologia de célculo de
preco deve refletir distancia e tempo de percurso.
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d) Ponderacéo adequada das tarifas aplicadas em areas geogréaficas similares

Pretende esta regra adensar o disposto n.° 4 do artigo 7.° da Portaria n.° 298/2018 de 19 de novembro,
gue prevé a possibilidade de as entidades responsaveis articularem-se entre si para a apresentacdo de
valores harmonizados para as tarifas dos referidos titulos de transporte. Visa-se, aqui, alargar o
ambito desta ponderacdo para além das situagOes descritas na Portaria (ou seja, as que se relacionam
com titulos de transporte que conferem direito a utilizacdo de servicos de transportes em mais de um
operador ou da responsabilidade de mais de uma autoridade de transportes) e tornar claro que as
autoridades de transporte deverao justificar menus tarifarios significativamente distintos dos que séo
apresentados em territérios e contextos vizinhos que Ihes sejam semelhantes. Para afericdo da
comparabilidade de territdrios e contextos dever-se-4 considerar, designadamente, a estrutura
demografica, o desenvolvimento territorial e os niveis de procura.

No fundo, trata-se de um exercicio que, ndo impedindo verdadeiramente a adogdo de politicas
tarifaria heterogéneas (que sdo indesejaveis do ponto de vista do principio da igualdade do acesso
dos cidadaos ao servigo publico), garante uma reflexdo dindmica e alargada sobre o tema da fixacao
de tarifas, estimulando a aprendizagem mdtua entre as autoridades de transportes e induzindo a
equidade social.

e) Ponderacao da estrutura demogréfica, do desenvolvimento social e territorial e dos
niveis de procura e respetiva elasticidade em cada territério

As tarifas do servigo de transporte pablico em Portugal tém vindo a ser maioritariamente fixadas sem
que haja uma ponderacdo devida dos fatores demograficos e sociais presentes em cada area
geografica.

Trata-se, sem divida, de uma situacdo indesejavel que menospreza a relevancia da adequagéo
constante e dindmica de qualquer sistema de transporte publico de passageiros as necessidades da
populacdo, que variam designadamente em funcdo da estrutura demografica e da composic¢éo social
desta.

Deste modo, com vista a corrigir esta situacdo e a promover a sustentabilidade social dos servicos
publicos de transporte de passageiros, considera-se relevante impor uma reflexdo fundamentada
sobre estes fatores pelas autoridades de transportes aquando da fixagdo de tarifas. Este exercicio
exige que se analisem, entre outros, a oferta e a procura do servico publico de transporte de
passageiros em causa, indagando-se a elasticidade da procura relativa a tarifas’ e outros fatores e
parametros localmente enraizados, como os rendimentos médios ou o padrdo do uso de transporte
individual, que possam efetivamente influenciar a escolha dos (potenciais) utilizadores do transporte
publico.

f) Ponderacéo adequada do nivel de acessibilidade financeira

73 Pese embora o RJSPTP defina um valor referencial para o calculo da elasticidade da procura ao preco (cf.
no n.° 5 do artigo 24.°), concluiu-se, no estudo de suporte a definicdo de regras e principios de ambito tarifario
existir em Portugal (e na realidade espanhola que Ihe é comparavel), que a simples elasticidade preco-procura
no transporte puablico é muito baixa, uma vez que existem fatores mais explicativos da opcdo modal, situagédo
corroborada pelos dados recolhidos no inquérito recentemente conduzido a mobilidade das AMP e AML.
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Tendo em conta que o transporte publico de passageiros constitui uma matéria essencial de direitos
fundamentais sociais, é racional que a fixacao de tarifas para este servico deva ter em consideracao
fatores de cariz social-econémico, sobretudo a verificagdo de quaisquer assimetrias de
desenvolvimento territorial / social / econémico. Neste quadro, entende-se que as autoridades de
transportes devem ponderar especialmente o grau de acessibilidade financeira da populacdo ao
servico, por forma a assegurar equidade de oportunidade a todos os cidaddos, garantindo a nédo
exclusdo por causa relacionada com caracteristica discriminatéria do tarifario.

Neste propésito, perante a impossibilidade de estabelecer no momento atual um indice de
acessibilidade equitativa, devido a falta de informacéo e a forma diferenciada como este se enraiza
localmente, sugere-se que as autoridades de transporte reflitam e demonstrem a forma como as tarifas
concorrem para a coesdo social dos seus territorios, tendo em conta, no minimo, os rendimentos
médios e/ou os indices de poderes de compra da area servida.

g) Adequacao do preco a aplicar ao suporte dos titulos de transporte

Né&o se revelou claro, no decurso do presente trabalho, o racional relativo ao preco dos suportes de
titulos de transporte. De qualquer modo, pretende-se vincar e tornar claro que o preco do suporte do
titulo de transporte ndo é tarifa.

Contudo, como a aquisicao do suporte do titulo de transporte constitui, na maioria dos casos, uma
condicdo de aquisicdo de viagens e/ou de acesso a determinadas tarifas, afigura-se especialmente
relevante exigir que o preco do suporte do titulo de transporte seja fixado de modo razoavel, para
que este ndo se afirme contraditoriamente (ou até fraudulentamente), como uma causa nociva que
dificulta o acesso da populag&o ao servico publico de transporte de passageiros.

Neste proposito, exige-se que se demonstre a adequacdo desse preco, nomeadamente através da
apresentacdo autonomizada de receitas e custos (homeadamente de aquisicdo, personalizacdo,
distribuicdo, manutencéo e garantia) relativos a venda desses suportes.

h) Grau de harmonizacdo do preco a aplicar ao suporte dos titulos de transporte
adotados nos servicos publicos de transporte integrados

Outras preocupaces relacionadas com o tema do suporte do titulo de transporte, do ponto de vista
tarifario, prendem-se essencialmente com a promocdo do sistema de tarifario intermodal.
Efetivamente, sobretudo quando, por razdes técnicas, ndo forem implementados sistemas de
bilhéticas interoperacionais, e por isso se encontra impedida a criacdo de suporte do titulo de
transporte Unico para a aquisicdao de titulos de transporte para os diferentes modos de transporte
publico integrados (sobretudo a nivel tarifario), torna-se relevante que haja harmonizag&o dos pregos
do suporte do titulo de transporte necessario a aquisicao de titulos de transporte para a utilizacdo de
cada um dos modos de transporte integrados. Assim sendo, quaisquer op¢des que possam por em
causa esta harmonizacdo devem ser devidamente ponderadas e justificadas.

i) Racionalidade subjacente a integracao da tarifa com os pregos de outros servicos
de mobilidade
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Em resposta a evolucéo da procura do mercado, tém sido criadas novas formas de mobilidade, em
complemento do tradicional servigco publico de transporte de passageiros. Pense-se sobretudo na
pratica cada vez mais popular de se disponibilizar produtos integrados que combinem o servigo
publico de transporte de passageiros e o estacionamento. Atualmente, ndo existe imperativo legal
especial que proiba ou regule esta pratica comercial. No entanto, com vista a garantir a reflexdo
devida sobre a adocao destes produtos integrados pelas autoridades de transportes, julga-se pertinente
exigir um estudo que demonstre a racionalidade subjacente.

Alids, € relevante garantir que a integracao dos servi¢os em causa ndo implique a integracao da tarifa
com os pregos adotados fixados para os “novos” servicos de mobilidade combinados, sob pena de
dificultar ou até impossibilitar a compreenséo e o controlo do raciocinio subjacente a fixacdo da
“componente de tarifas” deste produto. Deste modo, mesmo que se admita que o valor do produto
integrado seja apresentado como um montante unitario ao publico, exige-se em qualquer caso gque a
tarifa seja configurada como uma componente autonomizada, para efeitos da aplicacdo das regras do
regulamento, designadamente sobre fixacao, atualizacdo, revisdo e reducéo de tarifas.

j) Justificacdo da conformidade de qualquer deciséo de atribuicdo de compensacéo
por obrigacdo de servigo publico (e o respetivo calculo) com a legislagdo nacional e
europeia aplicavel

Como se observou no decurso do presente trabalho, a fixacdo de tarifas traduz-se numa tarefa que
manifesta varios contactos praticos com a matéria de compensacgao por obrigacdo de servigo publico.
Com efeito, e por um lado, a imposigcdo de regras tarifarias (pense-se sobretudo na imposicéo
unilateral de limites maximos dos seus valores e/ou das respetivas atualizagdes) consubstancia-se,
em regra, numa obrigacao de servi¢o publico, suscetivel de compensacdo; por outro lado, a receita
tarifaria, sendo um rendimento proveniente da exploracdo do servigo publico de transporte de
passageiros, deve sempre entrar na conta do calculo de compensagdo por obrigacdo de servigo
publico, nos termos e para efeitos do Regulamento (CE) n.° 1370/2007 [sobretudo dos seus artigos
4° e 6.° e anexo — que devem ser interpretados e aplicados em articulacdo com as disposicGes
constantes do Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia respeitantes a tematica geral de
auxilio estatal (maxime, os artigos 106.° a 108.°) e com a jurisprudéncia do Tribunal de Justica da
Unido Europeia sobre a mesma matéria, designadamente o Acérdao Altmark].

Deste modo, considera-se conveniente que as autoridades de transportes, ao fixar as tarifas, ndo
olvidem a repercusséo das suas decisdes ao nivel tarifario na matéria de compensacao por obrigacdo
de servigo publico a conceder ao operador de servigo publico. Por conseguinte, é pertinente que, no
estudo demonstrativo em apreco, seja incluida também uma parte dedicada a fundamentacdo da
compensacgdo por obrigacao de servico publico eventualmente a conceder ao operador, tendo em
conta as opg0es tarifarias constantes do projeto.

7.2.4. Estrutura de custos

Os custos a considerar para efeitos de fixacdo tarifaria devem resultar do calculo dos fatores
produtivos que estejam realmente associados a produgdo do servico de transporte publico. Devem
estes custos operacionais ser, por conseguinte, calculados de forma auténoma relativamente a
atividades comerciais conexas.
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Indica-se, portanto, uma estrutura de custos de referéncia que se considera adequada para aferir se a
receita tarifaria cobre os custos da exploracdo do servico e um nivel adequado de remuneragdo
acionista do capital investido.

As categorias de custo estdo, de resto, alinhadas com as que séo exigidas no plano do reporte de
informacdo periddica e sistematica, 0 que permitira, a prazo, identificar custos-tipo eficientes e criar
alicerces para a avaliacdo de melhores politicas publicas.

7.2.5. Atualizacédo tarifaria

A recente Portaria n.° 298/2018, de 19 de novembro, veio fixar de modo geral os parametros e
procedimento de atualizagdo tarifaria (anual) no setor de transporte publico de passageiros. A AMT
ja teve oportunidade de pronunciar-se sobre o mérito dessas solu¢des consagradas na Portaria (AMT
2018c). Considera-se assim pertinente reafirmar essas solucBes no presente regulamento, nédo
obstante a necessidade de se introduzir algumas solugdes complementares, que permitem aperfeigoar
esse mecanismo de atualizacdo tarifaria, a saber:

Regra de calculo da TAT para uma carteira de titulos

Segundo o n.° 3 do artigo 6.° da Portaria, “n0 conjunto dos titulos e tarifas de transportes a
disponibilizar pelo operador ou autoridade de transportes ao passageiro, 0 aumento médio ndo pode
ultrapassar o valor da TAT”.

A Portaria, porém, ndo contém regras especiais sobre o célculo subjacente. Importa assim estabelecer
algumas recomendagdes para orientar este exercicio.

A este proposito, é relevante recordar que o sistema tarifario € composto por um elevado nimero de
titulos, sendo certo que uma significativa parcela desses titulos, porém, ndo apresenta registo de
vendas relevante. Ou seja, a pratica evidencia que, em geral, a procura esta “concentrada num nimero
relativamente reduzido de titulos de transporte” (Viegas et al. 2013:52).

Deste modo, afigura-se pertinente que o célculo do aumento médio ndo seja reconduzido a um
exercicio matematico meramente formal — em que simplesmente se somam as percentagens de
aumento de cada uma das tarifas vigentes e se divide o resultado pelo nimero das opgdes tarifarias
disponiveis, sem consideracdo devida da realidade concreta.

Por conseguinte, é necessario orientar os stakeholders do setor no sentido de que, como padrdo de
boa pratica, é altamente recomendavel que nesse calculo seja ponderada a quantidade vendida de
cada tarifa que integra a lista de opc¢0es tarifarias do servico, evitando que a variagdo tariféria incida
desproporcionadamente em algumas opcOes tarifarias — designadamente, as mais procuradas —,
guebrando o balanco que se espera alcancar da aplicacdo da TAT.

Divulgacao clara e adequada sobre atualiza¢des tarifarias
Foi verificado em diagnostico conduzido pela AMT que um nimero muito expressivo de operadores

de transporte publico ndo divulgam, de forma clara, informacéo respetiva sobre (i) as tarifas e titulos
de transportes disponibilizados no percurso em causa e/ou na area geografica em que se inserem,
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bem como as condicgdes de acesso a bonifica¢es e descontos; (ii) os direitos dos passageiros nos
vérios modos de transporte, bem como os deveres a observar e as clausulas contratuais gerais
aplicaveis ao contrato de transporte entre o operador de transportes e 0 passageiro, designadamente
em matéria tarifaria e de bilhética.

Deste modo, para além de ser relevante regulamentar a divulgacéo de informacao (geral) relevante
sobre as tarifas e condicBes de utilizacdo associadas, importa estabelecer regras de divulgacdo da
informagdo acerca de atualizagOes tarifarias, alinhadas com os niveis de servicos minimos previstos
em anexo ao RIJSPTP relativos aos servigos minimos a exigir em cada caso. Para esse ultimo efeito,
considera-se razoavel exigir aos operadores de servico publico que, em sede de atualizagdo tarifaria,
publicitem uma tabela com a indicacdo clara do valor inicial das tarifas de venda ao publico, do seu
valor final apds atualizagdo, bem como a medida do aumento de cada tarifa, expressa em valor
percentual para aferi¢cdo da variacéo efetiva.

7.2.6. Revisdo tarifaria

O presente estudo analisou um conjunto de boas praticas internacionais de atualizagdo tarifaria. Um
dos exemplos cujas solucBes de base poderiam ser transpostas (seletivamente) para o presente
regulamento refere-se ao caso de Singapura, onde se efetua, a cada cinco anos, uma alteraco tarifaria
que ndo so incorpora fatores de eficiéncia e doseia a relacdo entre a procura e a oferta, mas também
reflete as alteracGes na estrutura de custos do setor dos transportes pablicos’, com vista a assegurar
a sustentabilidade econémico-financeira deste, indexada aos fatores produtivos.

Nessa base, tendo em conta que as tarifas sdo diretamente indexadas aos fatores de produgdo, mas
gue a TAT ndo consubstancia um reflexo direto da estrutura de custos de um operador de transportes,
considera-se relevante admitir no regulamento possibilidades de revisao tarifaria ndo limitadas aos
casos de atualizacdo (anual) com base na TAT.

Assim sendo, ¢ pertinente acolher as solugdes de “atualizag@o extraordinaria” plasmadas no n.° 1 do
artigo 8.° da Portaria n.° 298/2018, de 19 de novembro. Com vista a facilitar a aplicacdo destas
solugdes, clarifica-se que, para efeitos do preenchimento dos respetivos pressupostos (que consistem
essencialmente em variagcbes anormais e imprevisiveis dos custos inerentes & exploracdo de
determinado servico publico de transporte de passageiros), podem ser considerados, designadamente
0s seguintes fatores, que complementam a insuficiéncia da TAT:

e Indices de custos energéticos”™ e de recursos humanos’®, apurados a partir da analise
casuistica das despesas com combustivel e com pessoal que efetivamente estejam associadas

4 Conquanto existam diferencas relevantes entre operadores e entre modos — por exemplo, a ferrovia, devido
a taxa de uso, apresenta custos com recursos humanos e combustivel inferiores aos restantes modos —, em
Portugal o peso agregado das rubricas de combustivel e de recursos humanos representa, nas contas publicadas
por todos os operadores nacionais rodoviarios e outros sistemas guiados selecionados no estudo de suporte a
definicdo de regras e principios gerais tarifarios, pelo menos 60% do total de custos operacionais, uma situagao
com paralelo em Singapura.

> Por exemplo, através de um indice energético que relacione a variacdo média dos custos energéticos
incorridos com a prestacdo do servico de transporte pablico nos Gltimos 12 meses (ou periodo definido com
I6gica similar).

76 Por exemplo, através de um indice salarial, que relacione a variagdo salarial média por trabalhador associado
ao servico de transporte publico nos Gltimos 12 meses (ou periodo definido com logica similar).
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ao cumprimento do servico publico de transporte de passageiros. As autoridades de
transportes determinardo, a partir dai, o peso relativo para o total de custos operacionais.

e Fator que traduza a evolugdo da relacdo oferta/procura’, o qual pode ser configurado de
molde a tornar-se sensivel a ganhos de eficiéncia, na medida em que a necessidade de
atualizacdo tarifaria sera menor quanto mais eficiente for o operador.

e Fator que contabilize os ganhos de produtividade’® que se espera que os operadores
alcancem, seja por via da eficiéncia energética, seja pela adogdo de novas tecnologias, seja
ainda pela melhor adequagdo da oferta & procura ou por outro qualquer expediente
gestionario que conduza a otimizacdo dos recursos disponiveis. A este propdsito, afigura-se
pertinente introduzir no sistema a boa préatica de Singapura, referidas no presente estudo, que
permite obviar ao facto de néo ter sido possivel, com a informac&o disponivel, determinar
padrdes de custos eficientes.

7.2.7. Reducao de tarifas

Ainda que se entreveja no caso alemao citado no presente estudo e (referenciado pela UITP) um bom
exemplo de atualizacdo tariféria, por priorizar a estabilidade da evolucdo tarifaria com aumentos
progressivos, em detrimento de variagdes abruptas em funcéo da conjuntura econémica, considera-
se razodvel que uma estrutura tarifaria, baseada numa matriz rigorosa de custos relacionados com a
prestacao de servigo publico, deve admitir a reducdo de uma ou de vérias tarifas sempre que a inerente
reducdo de custos o justifique.

De facto, com a consagracao do principio geral da tendencial sustentabilidade econémica do sistema
de servico publico de transporte de passageiros, torna-se relevante ndo s6 o aumento de tarifas
aquando da atualizacéo tarifaria, mas também qualquer reducdo tarifaria, tendo em conta que a sua
admissdo incontrolada possa consubstanciar um risco ndo despiciendo, que pode por em causa a
(auto)sustentabilidade econdémica do sistema e também a utilizagdo racional e eficiente dos recursos
publicos (a diminuicdo da receita tarifaria pode consubstanciar-se numa causa potencial do aumento
da dependéncia do sistema das subvencdes publicas).

Deste modo, apesar de a Portaria n.° 198/2018 ndo regular esta matéria - ndo prevé atualizagdes
tarifarias negativas (0 artigo 6.° da Portaria prevé uma TAT de zero quando a taxa de variacdo média
do indice de Precos no Consumidor exceto habitacdo for negativa) -, a respetiva relevancia justifica
a sua previséo no regulamento.

Neste quadro, afigura-se racional exigir a fundamentacdo de qualquer reducdo tariféria, cuja
justificacdo reside, na prética, essencialmente na reducdo correspondente dos custos inerentes a
exploracédo do sistema.

Por fim, com vista a evitar que a préatica seguida de redugdes tarifarias e da sua cessa¢do possa por
indiretamente em causa o cumprimento de outras regras do regulamento, designadamente as
respeitantes a atualizacdo tarifaria, € imprescindivel estabelecer que a nova tarifa a praticar apés a
cessacao de qualquer reducdo tarifaria deve ser apreciada previamente pela AMT, ndo devendo essa

7 Ppor exemplo, através de um indice de capacidade da rede, que relacione a oferta (medida em lugares.km
produzidos) e a procura de todo o sistema de transporte publico (medida em passageiros.km transportados).

8 Por exemplo, através de um indice de produtividade, designadamente através de um fator minimo que se
espera que 0s operadores atinjam e que permitird traduzir esses ganhos para os utilizadores do sistema de
transporte puablico.
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tarifa, em qualquer caso, ultrapassar a tarifa que vigoraria (que poderia vigorar) a essa data de acordo
com a atualizacdo aplicavel, caso ndo tivesse ocorrido a reducdo tarifaria.

7.2.8. Descontos comerciais

A aplicacdo de descontos comerciais sobre tarifas do servigo publico de transporte de passageiros
tem sido uma pratica comum em Portugal. Contudo, ndo se tratava de um exercicio inequivocamente
regulado no ordenamento juridico. Com efeito, sé com a entrada em vigor da Portaria n.° 298/2018,
de 19 de novembro, é que fica claro que o regime aplicavel a estes descontos deve ser o constante do
Decreto-Lei n.° 70/2007, de 26 de marco. Trata-se, sem ddvida, de uma iniciativa importante.
Contudo, ndo é totalmente claro o modo de aplicagdo deste diploma ao servico pablico de transporte
de passageiros. E, por isso, oportuno consagrar regras que orientem e precisem esta aplicagio, tendo
em conta os tragos distintivos que marcam o servico pablico de transporte de passageiros.

Em primeiro lugar, tendo em conta a necessidade de controlar qualquer situagdo de abuso,
anticoncorrencial ou ndo, na aplicacdo de descontos comerciais, que até possa criar confusdo
perniciosa sobre o funcionamento do sistema tarifario (e prejudicando assim o principio da facilidade
da compreensao das tarifas pelos utilizadores), é relevante consagrar regras que limitem esta pratica.
Entende-se que cada desconto ndo deve ter uma vigéncia continua superior a 30 dias, sem prejuizo
da sua repeticdo, a qual, porém, deve ter um intervalo minimo de 30 dias. Impde-se ainda um limite
total acumulado de 120 dias por ano, salvo justificacdo especial por parte das autoridades de
transportes. Estas regras limitativas representam um dos tragos mais significativos que distinguem a
pratica de descontos comerciais da reducdo tarifaria, que, recorde-se, ndo esta limitada a observancia
de algum limite normativamente pré-fixado da sua duragéo.

Em segundo lugar, na mesma linha de garantir a facilidade de compreenséo do sistema tarifario pelos
utilizadores, é racional fixar que i) cada desconto comercial, sobretudo quando expresso em valor
percentual, sé pode incidir sobre a tarifa mais baixa efetivamente praticada no mesmo servigo durante
0 periodo de 30 dias imediatamente anterior ao inicio do periodo de desconto; e que ii) todas as
informacGes relevantes sobre o desconto — designadamente a percentagem de reducéo sobre a tarifa,
a data de inicio, o periodo de duragdo do desconto e as condi¢Oes da sua aplicacdo — sdo claramente
divulgadas ao publico antes da sua aplicacdo, que pode ocorrer no dia imediatamente posterior a
divulgacéo.

Finalmente, tendo em conta a necessaria protecdo da confianca dos utilizadores, todos os descontos
comerciais efetivamente divulgados ao publico sdo, em principio, irrevogaveis, salvo no caso em que
se verifique, entretanto, uma reducéo da tarifa objeto do desconto com fundamento na reducéo dos
custos inerentes a exploracdo do servico publico de transporte de passageiros em causa.

7.2.9. Suporte do titulo de transporte

Apesar da adequada consideracdo e integracdo, na nova geometria legal, das entidades de gestdo
operacional de sistemas de bilhética e de suporte & mobilidade, constata-se ndo existir atualmente
qualquer instrumento normativo que limite, de alguma forma, o preco do suporte do titulo de
transporte ou sequer que estabeleca uma separacdo clara entre esse preco e o valor da tarifa.

Considera-se, assim, fundamental estabelecer um principio de separacdo entre a tarifa e aquele preco,
protegendo o regime previsto no regulamento para a tarifa.
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Por outro lado, pretende-se salvaguardar que ndo haja lugar a um aumento do preco de venda ao
publico das tarifas por via de um acréscimo no preco dos suportes de titulos de transporte que, no
conjunto com a variacdo de preco da tarifa, represente um aumento superior a taxa de atualizagéo
tarifaria admitida por cada autoridade de transportes. Considera-se assim relevante inscrever no
regulamento tarifario da AMT que, sempre que o aumento do pre¢o dos suportes de titulos de
transporte seja superior a TAT, este seja comunicado e justificado a AMT.

7.2.10. Atuacdo complementar — Conta publica de transportes

Para considerar devidamente os beneficios introduzidos pelo servigo publico de transporte de
passageiros nas comunidades, em sede de politicas piblicas nas quais a matéria tarifaria se inscreve,
podem as autoridades de transporte desenvolver uma conta publica de transportes, entendida como
um sistema simplificado de contabilizagdo no qual séo identificados todos os fluxos econémicos e
financeiros associados ao sistema global de mobilidade.

Esta perspetiva global constituird uma importante ferramenta de acédo politica, garante de qualidade
de decisdo, assegurando o conhecimento sobre as implica¢des do modelo corrente de politica publica
e, bem assim, um mais correto dimensionamento do investimento publico no Ecossistema da
Mobilidade e dos Transportes, tendo em devida consideracdo a sustentabilidade energética e
ambiental, incluindo a mitigacéo dos efeitos das alteracfes climaticas.

Recomenda-se, assim, que as autoridades de transportes garantam a apresentacdo desta conta, que

deve ser atualizada com periodicidade regular, fixada em fun¢do dos dinamismos locais do

ecossistema dos transportes. A sua elaboracdo deverd ser conduzida por entidade independente,

elaborada a medida de cada autoridade de transportes e comunicada a AMT, permitindo a esta

adequado controlo e mapeamento da economia do Ecossistema de Transportes, no sentido mais lato

do termo. Para que a conta publica de transportes possa alcancar esse objetivo, considera-se

fundamental que a metodologia da sua elaboragdo deva assentar num conjunto de caracteristicas e

atributos, designadamente:

e Elevado nivel de desagregacédo, que permita diferenciar o valor de utilizacdo por cidaddo em
funcéo dos custos gerados;

o Utilizacdo dos principios da contabilidade social e ndo apenas da contabilidade geral, de gestdo
corrente ou econémica;

e Capacidade de integracdo de informag&o para tomada de decisdo politica;

o Identificacdo de fluxos financeiros internos e externos ao sistema;

e Consisténcia com o sistema de normalizagdo contabilistica em vigor.

7.2.11. Regras de reporte de informacgéao periodica

A politica tarifaria resulta da dialética entre custos e as diversas fontes de rendimentos. Néo foi,
todavia, possivel lograr obter, na pré-andlise realizada pela AMT a propoésito da elaboracdo do
presente regulamento, uma matriz completa, transparente, consistente e comparéavel sobre a atual
estrutura de custos suportados pelos operadores de transporte na exploragdo do servigo publico de
transporte de passageiros. Com efeito, os operadores de transporte publico prosseguem atividades
comerciais diversas, apresentando muitas vezes custos e receitas de forma indistinta e, em geral,
misturada com a conta da exploragdo do prdprio servico publico de transporte de passageiros.
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Assim sendo, com vista a ultrapassar esta barreira, e sem prejuizo das atividades prosseguidas pelo
Observatorio dos Mercados da Mobilidade e da base de dados de conhecimento que este se encontra
a elaborar, afigura-se relevante que se institua uma base de indicadores contabilisticos que deverao
ser reportados com periodicidade anual e em formato digital 8 AMT. No propdsito de assegurar esta
funcdo pretendida, a estrutura base deste reporte deve ir além do modelo contabilistico de
demonstracdo de resultados por empresa, devendo conter, no minimo, e por referéncia a cada contrato
de servico publico, as informagdes constantes da tabela abaixo anexada, que exige a apresentacao
das principais dimensdes de andlise exploradas no &mbito do estudo de suporte (consubstanciadas
em indicadores quantitativos), que permitirdo aferir com exatidao a estrutura de custos e receitas
tarifarias e da sua relagdo direta com elementos operacionais (de procura e de oferta), mas também
de outros elementos de natureza mais qualitativa e contextual, que permitirdo conhecer outras
importantes dindmicas de incidéncia tariféria.

As autoridades de transportes poderdo aproveitar a elaboracéo e disponibilizacéo destes indicadores
para cumprirem as respetivas obrigacfes de reporte previstas no n. 1 do artigo 7 do Regulamento
(CE) n.° 1370/2007, a0 mesmo tempo que podera a AMT, com base neles, proceder & averiguagéo
das regras gerais tarifarias. Isto permitird que, através da monitorizagdo dos contratos, a AMT
proceda também a averiguacgdo das regras gerais tarifarias, sem que daqui decorra aumento de carga
administrativa para os seus regulados.

Sucede assim que, ap6s uma primeira fase de implementacdo do regulamento, e num cenario de
contratualizacéo global dos servicos de transporte publico, podera a AMT, com base nas informacdes
disponibilizadas, avancar com a criagdo de uma matriz de referéncia para custos-tipo para diferentes
categorias de operadores, de servigos e de territorios. Esta matriz de referéncia devera ser construida
inicialmente com base em benchmark de referéncia para custo eficiente e discutida com uma amostra
de operadores, no sentido de a afinar progressivamente e de a tornar huma base de “compliance”
para a justificacdo de atribuicdo de compensac6es por obrigagdes de servico publico (e da respetiva
guantificagdo), efetivando assim um modelo de regulacdo com controlo de custos dos operadores
que asseguram servicgos publicos de transporte de passageiros semelhantes em contextos territoriais
analogos ou equiparaveis.

Este processo permitird, entre outros aspetos, determinar diferencas entre a tarifa concretamente
aplicada pelas autoridades de transportes e a tarifa de equilibrio, ou seja, aquela que tendencialmente
cobre os custos operacionais eficientes incorridos pelos operadores.

Tendo presente a sensibilidade do tema captada pelo presente trabalho e a necessaria capacitacdo das
autoridades de transporte para a matéria compensatoria, afigura-se ainda recomendavel introduzir,
no regulamento tarifario da AMT para o servico de transporte publico, solicitagdo de justificativo
periddico quanto ao cumprimento da legalidade na atribuicdo de compensacdes financeiras aos
operadores de transporte, no respeito dos critérios definidos no processo de ALTMARK. Esta
fundamentagéo deve ser, por sua vez, acompanhada por estimativa de contributo individual da
politica tarifaria prosseguida, relativamente aos compromissos assumidos por Portugal no &mbito da
Cimeira de Paris para a diminuicdo das emissdes de gases com efeito de estufa e de outros poluentes
atmosféricos do setor dos Transporte.

E por fim recomendavel que, para efeitos de estandardizacio de processos, a informacéo requerida
no regulamento tarifario da AMT seja introduzida pelos operadores através de plataforma
especificamente criada para esse efeito no dominio online da AMT.

Tabela 15 — Estrutura base de reporte do servigo de transporte publico por contrato
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Indicadores quantitativos

NI

e Total de V.Km
percorridos por
linha, tipo de dia
e periodos do
dia

e Total
Lugares.
Quilémetros
produzidos por
linha, tipo de dia
e periodos do
dia

de
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o Passageiros
transportados por
titulo de
transporte, linha,
tipo de dia ou
periodo do dia

o Passageiros.km
transportados por
titulo de
transporte, linha,
tipo de dia ou
periodo do dia

o NUmero de titulos
de transporte
vendidos

Custos’®

Para além  das  rubricas
normalizadas pelo SNC, exige-se
a desagregacdo de custos por
gasto total e aquele relacionado
com prestacdo de servigo publico
para: i) pessoal (por categoria de
atividade); ii) tipo de
combustivel, por linha e tipo de
combustivel; iii) manutencdo e
reparacdo do material circulante
por tipo de \wviatura; iv)
depreciagéo; V) bilhética,
devendo esta rubrica identificar
0s custos especificos com os
suportes de titulos de transporte;
vi) assim como todas as rubricas
de custos com expressdo para a
execucdo do contrato e que
representem > de 5% do total de
custos operacionais; vii) total de
custos por OSP

Receitas
Para além das rubricas
normalizadas pelo SNC,

exige-se a desagregacdo de
receitas tarifarias em receitas
totais e aquelas associadas a
prestacdo de servico de
transporte publico por: i)
receitas tariférias; ii) receitas
com suportes de titulos de
transporte; iii) fluxos
financeiros de  entidades
publicas; iv) e outras receitas
especificadas com expressédo
para a execucdo do contrato e
que representem mais de 5%
do total de ganhos do operador

Suportes do titulo de

transporte e tarifério

Deverd ser demonstrada
a listagem de suportes e
tarifas, distinguindo os
valores de base, o preco
de venda ao publico no
ano anterior, as novas
tarifas apés aplicagdo da
atualizacdo tariféaria e os
novos precos de venda
ao publico. Esta
listagem permitira, a um
s6 tempo, aferir da
criagdo, extincdo ou
alteracéo de
componentes do sistema
tarifario local.

Indicadores qualitativos

Sistema de gestdo de bilhética

Para avaliar o desempenho e adequado enquadramento de entidades gestoras
de sistemas de bilhética e tarifario, solicita-se que as autoridades de
transporte apresentem um relatorio descritivo e critico sobre o sistema
utilizado. Sugere-se que este incida sobre: i) apresentacdo das componentes
do sistema de gestdo de bilhética; ii) apreciagdo da eficacia e da eficiéncia
operacional da entidade responsavel pela gestdo do sistema de bilhética no
ano em analise; iii) avaliacdo da clareza e da eficécia na divulgagdo das regras
e condicOes gerais tarifarias; iv) outros contributos do sistema de gestdo de
bilhética para a exploracdo do servi¢o publico de transporte; v) eventuais
acles de intervencdo e propostas de melhoria futura.

Legalidade de compensagGes
A autoridade de transporte
devera fundamentar a
legalidade de  eventuais
compensagdes financeiras
atribuidas.

Compromisso ambiental
A autoridade de
transporte devera
ponderar o contributo
especifico da  sua
politica tarifaria para o
atingimento de metas e
compromissos
ambientais
internacionais.

7.2.12. Disposigdes transitorias

A matéria tarifaria constitui um aspeto especialmente importante e sensivel para o financiamento da
exploracdo do servico publico de transporte de passageiros. Por isso, a AMT ndo deve ignorar que a
aplicacéo imediata, de modo indiferenciado, de todas as normas do presente regulamento possa gerar
indesejavel instabilidade, colocando em causa a confianca legitima dos stakeholders do setor.

Deste modo, deve a AMT considerar pertinente separar dois grupos de normas ao nivel da aplica¢do
no tempo do regulamento.

O primeiro grupo corresponde essencialmente aguele conjunto de normas que se limita a consagrar
obrigacdes de informag&o e de reporte ou disposi¢cdes meramente programaticas ou complementares
a aplicacéo do regulamento —i.e. os Capitulos Il e IV do regulamento. Em relagéo a este grupo, uma

7% No caso de o contrato de servico publico reunir caracteristicas de contrato de prestacdo de servico publico
de transporte de passageiro, deve ser considerado o preco a pagar pela autoridade de transportes ao operador
de servico publico.
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vez que o seu cumprimento ndo implica alteragdes ao funcionamento do servico publico que ja esteja
em vigor antes da publicagéo do regulamento, ndo parecem existir razdes relevantes que se oponham
a sua aplicacdo imediata. Essa solugdo, porém, ndo ignora que podem existir dificuldades objetivas
que impossibilitam o cumprimento integral dessas obrigacdes de informacdo e de reporte. Com
efeito, logo no n.° 2 do artigo 18.° do regulamento, relativamente a obrigacdo de apresentagdo de
relatérios de desempenho, ja se aceita justificacdo de ndo apresentacdo de algumas informacdes ali
exigidas (constantes do anexo ao regulamento).

Jé& integram o segundo grupo todas as normas que regulam a fixagdo, atualizagdo, revisdo e redugdo
de tarifas. Uma vez que a receita tarifaria representa uma das fontes mais importantes dos
rendimentos da exploracédo do servico publico de transporte de passageiros, estas regras afetam direta
e significativamente (o grau de) a rentabilidade desses servicos e, consequentemente, o seu equilibrio
economico financeiro. Assim sendo, ndo se afigura razodvel a aplicagdo imediata destas regras,
constantes do Capitulo Il do regulamento.

Neste guadro, tudo considerado, entende-se que 0s contratos cujas decisfes de contratar e de
aprovagao de pecas procedimentais sejam emitidas antes da publicagdo do regulamento em Diério
da Republica ndo devem ficar incluidos no ambito de aplicacdo temporal do regulamento, evitando
assim alteracOes ou perturbagdes supervenientes indesejaveis ao equilibrio econémico-financeiro dos
contratos de servico publico em curso e/ou aos pressupostos que fundamentam as decisbes de
contratar e as opgOes constantes das pecas procedimentais que foram tomadas antes da entrada em
vigor do presente regulamento. Ja em relacdo ao servico em regime de exploracdo direta pelas
autoridades de transportes, com 0 mesmo objetivo de protecdo da confianca legitima e de garantia
da seguranca juridica, considera-se pertinente que este grupo de normas do regulamento seja aplicado
apenas as decisdes tarifarias — por exemplo, a decisao de introduzir uma nova tarifa — tomadas na
vigéncia do presente regulamento.
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Anexo | — Estrutura de custos e receitas de diversos operadores de transporte terrestre (Fonte R&C, 2016)

GOPub. 1

Dimensdo
Procura

Procura

Custo

Custo

Custo

Receitas

Receitas

Receitas

Andlise financeira
Andlise financeira
Andlise financeira
Andlise financeira
Andlise financeira
Andlise financeira

Indicador

Passageiros transportados (10"3)

PKT

Custo do combustivel (1013) €

Custo dos recursos humanos (1073) €

Custos Operacionais (1013) €

Receitas com vendas de titulos (10"3)
Rendimentos totais (1013)

Receita venda titulos/passageiros (€)

Peso venda titulos sobre receitas totais (%)
Peso combustivel e RH sobre custos operacionais (%)
Peso combustivel e RH sobre receitas titulos (%)
Custo operacional/Passageiro transportado (€)
Custo operacional /PKT (€)

Custo operacional associado a SP/PKT (€)

A 2015/2016

-2,9%

-2,6%
-12,1%
-10,1%

2,7%
0,2%
5,8%
2,5%
0,0%
-12,5%
-7,4%

Dimensao
Procura

Procura

Custo

Custo

Custo

Receitas

Receitas

Receitas

Andlise financeira
Andlise financeira
Andlise financeira
Andlise financeira
Andlise financeira
Andlise financeira

Indicador

Passageiros transportados (10"3)

PKT

Custo do combustivel (103) €

Custo dos recursos humanos (103) €

Custos Operacionais (1013) €

Receitas com vendas de titulos (1073)
Rendimentos totais (10"3)

Receita venda titulos/passageiros (€)

Peso venda titulos sobre receitas totais (%)
Peso combustivel e RH sobre custos operacionais (%)
Peso combustivel e RH sobre receitas titulos (%)
Custo operacional/Passageiro transportado (€)
Custo operacional /PKT (€)

Custo operacional associado a SP/PKT (€)

A 2015/2016

-3,5%
-3,5%
-3,7%
3,5%
1,1%
-2,0%
-2,9%
1,5%
0,9%
0,9%
4,2%
4,8%

Dimensao
Procura

Procura

Custo

Custo

Custo

Receitas

Receitas

Receitas

Andlise financeira
Andlise financeira
Andlise financeira
Andlise financeira
Andlise financeira
Andlise financeira

Indicador

Passageiros transportados (10"3)

PKT

Custo do combustivel (1073) €

Custo dos recursos humanos (10"3) €

Custos Operacionais (10"3) €

Receitas com vendas de titulos (10"3)
Rendimentos totais (10"3)

Receita venda titulos/passageiros (€)

Peso venda titulos sobre receitas totais (%)
Peso combustivel e RH sobre custos operacionais (%)
Peso combustivel e RH sobre receitas titulos (%)
Custo operacional/Passageiro transportado (€)
Custo operacional /PKT (€)

Custo operacional associado a SP/PKT (€)

A 2015/2016

0,3%
0,4%
-10,8%
2,0%
-14,5%
1,0%
-4,9%
0,7%
6,2%
16,2%
-1,6%
-14,7%

MOP1b. 4

Dimensao
Procura

Procura

Custo

Custo

Custo

Receitas

Receitas

Receitas

Andlise financeira
Andlise financeira
Andlise financeira
Andlise financeira
Andlise financeira
Andlise financeira

Indicador

Passageiros transportados (1013)

PKT

Custo do combustivel (10"3) €

Custo dos recursos humanos (10°3) €

Custos Operacionais (1013) €

Receitas com vendas de titulos (10"3)
Rendimentos totais (10"3)

Receita venda titulos/passageiros (€)

Peso venda titulos sobre receitas totais (%)
Peso combustivel e RH sobre custos operacionais (%)
Peso combustivel e RH sobre receitas titulos (%)
Custo operacional/Passageiro transportado (€)
Custo operacional /PKT (€)

Custo operacional associado a SP/PKT (€)

Estudo de suporte a defini¢cdo de regras e principios gerais de ambito tarifario
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A 2015/2016
-1,4%
-1,4%
23,5%
-4,4%
13,5%
-4,2%

-12,4%
-2,8%
9,3%
-9,6%
7,1%
15,1%
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POPub. 5
Dimensdo Indicador A 2015/2016
Procura Passageiros transportados (10/3) -2,0%
Procura PKT
Custo Custo do combustivel (1073) € -2,3%
Custo Custo dos recursos humanos (10"3) € 1,8%
Custo Custos Operacionais (1073) € 0,8%
Receitas Receitas com vendas de titulos (10"3) 5,7%
Receitas Rendimentos totais (10"3) -6,5%
Receitas Receita venda titulos/passageiros (€) 7,9%
Andlise financeira  Peso venda titulos sobre receitas totais (%) 13,1%
Andlise financeira Peso combustivel e RH sobre custos operacionais (%) -0,2%
Andlise financeira  Peso combustivel e RH sobre receitas titulos (%) -4,8%
Andlise financeira  Custo operacional/Passageiro transportado (€) 2,9%
Andlise financeira  Custo operacional /PKT (€)

GOPriv. 7
Dimensdo Indicador A 2015/2016
Procura Passageiros transportados (10"3) -1,6%
Procura PKT
Custo Custo do combustivel (1013) € 0,9%
Custo Custo dos recursos humanos (10"3) € 3,8%
Custo Custos Operacionais (10°3) € 2,4%
Receitas Receitas com vendas de titulos (10"3) 0,0%
Receitas Rendimentos totais (1013) -0,2%
Receitas Receita venda titulos/passageiros (€) 1,7%
Andlise financeira  Peso venda titulos sobre receitas totais (%) 0,2%
Andlise financeira  Peso combustivel e RH sobre custos operacionais (%) 1,0%
Andlise financeira Peso combustivel e RH sobre receitas titulos (%) 3,4%
Andlise financeira  Custo operacional/Passageiro transportado (€) 4,1%
Andlise financeira  Custo operacional /PKT (€)
Andlise financeira  Custo operacional associado a SP/PKT (€)

Dimensao
Procura

Procura

Custo

Custo

Custo

Receitas

Receitas

Receitas

Andlise financeira
Andlise financeira
Andlise financeira
Andlise financeira
Andlise financeira

Dimensao
Procura

Procura

Custo

Custo

Custo

Receitas

Receitas

Receitas

Andlise financeira
Andlise financeira
Andlise financeira
Andlise financeira
Andlise financeira
Andlise financeira

Indicador

Passageiros transportados (10"3)

PKT

Custo do combustivel (1073) €

Custo dos recursos humanos (1013) €

Custos Operacionais (10"3) €

Receitas com vendas de titulos (10"3)
Rendimentos totais (1013)

Receita venda titulos/passageiros (€)

Peso venda titulos sobre receitas totais (%)
Peso combustivel e RH sobre custos operacionais (%)
Peso combustivel e RH sobre receitas titulos (%)
Custo operacional/Passageiro transportado (€)
Custo operacional /PKT (€)

GOPriv. 8
Indicador
Passageiros transportados (10"3)
PKT

Custo do combustivel (10"3) €

Custo dos recursos humanos (10"3) €

Custos Operacionais (10°3) €

Receitas com vendas de titulos (10/3)
Rendimentos totais (10"3)

Receita venda titulos/passageiros (€)

Peso venda titulos sobre receitas totais (%)
Peso combustivel e RH sobre custos operacionais (%)
Peso combustivel e RH sobre receitas titulos (%)
Custo operacional/Passageiro transportado (€)
Custo operacional /PKT (€)

Custo operacional associado a SP/PKT (€)

Estudo de suporte a defini¢cdo de regras e principios gerais de ambito tarifario
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MOPUb. 6

A 2015/2016
3,4%

0,7%
5,9%

-2,7%

A 2015/2016
-2,1%

-2,9%
4,2%
-11,9%
5,8%
5,6%
8,0%
0,2%
15,7%
-3,6%
-10,0%



