TRANSPORTES
TERRESTRES E
INFRAESTRUTURAS
RODOVIARIAS

TRANSPORTES
TERRESTRES E
INFRAESTRUTURAS
FERROVIARIAS

TRANSPORTES
MARITIMOS, FLUVIAIS
E PORTOS COMERCIAIS

RELATORIO
Compensacoes financeiras no servico

publico de transporte de passageiros regular

fevereiro de 2019



DA MOBILIDADE
£ DOS TRANSPORTES
indice
SUMATO EXECULIVO .ottt ettt e ettt e e e e e s sttt e e e e e e e e e nbb b e e aaaeeeeaanns
Lo INETOAUGEO .o
2. Categorias de compensagao fiNANCEINA..............ccuvviiiiiiiiiiiiiee
A. SUDVENGOES PUDIICAS ...
b. ComMPENSAGOES tANfANIAS ... .eeviiieiiiiiiiiiiie e 17
C. TrANSPOITE ESCOIAT ... uuueiiiiitiiiiiittiiittteeb bbbt ebbbensnene 19
d. DefiNiCAO dOS CONCEITOS ......uuuuiiiiiiiiiiiiiiiiiit e 20
3. Informacao utilizada na elaboragéo do presente relatério preliminar...................... 23
a. Periodo de referéncia dos dados ..........c.uuvviiiiieiiiiiiiiiiiie e 23
(N ®] o] (=T g o= To e [0 30 F=To Lo 1= J PP 24
4. Compensacgoes financeiras atribuidas pela Administracdo Publica central............. 26
a. IndemnizagBes COMPENSALOTIAS. ... ..uuuurrurrrrrereireuieeneeeneernreennnnraneennnnnnnnenernrnnennnnn 26
b. Compensacies tarifarias ...........uuvviiiiiiiiiiiiiieeeeeeeeeee e 28
5. Compensacdes financeiras atribuidas pela Administracdo Publica local................ 33
6. RECOMENAAGCDES .....ceeeieiieieeeee e 40

R 00 o o] [F1=To 1Y SRPT 43



AUTORIDADE
D MOBILIDADE
E DOS TRANSPORTES

Sumaério executivo

O relatério sobre compensacbes financeiras visa dar resposta a atribuicdo da Autoridade
da Mobilidade e dos Transportes (AMT), prevista na alinea c¢) do n.° 3 do artigo 34.° dos
seus Estatutos, anexos ao Decreto-Lei n.° 78/2014, de 14 de maio, de “proceder ao
controlo anual das compensacgdes concedidas as entidades que asseguram 0S Servicos
de interesse econdmico geral nos setores regulados”.

Por definicdo, este controlo implica, por um lado, a obtencéo, tratamento e divulgagéo
de informacao estatistica e financeira e, por outro, a afericdo da legalidade da atribuicao
e da adequacédo dos montantes de compensacdes financeiras de acordo com regras
legais, regulamentares e contratuais nacionais e regras legais e jurisprudenciais
europeias.

O presente relatério incide sobre a obtencado e tratamento de informacéo estatistica,
uma vez que, antes de mais, a AMT entende que qualquer atuagéo publica, imediata ou
estratégica, deve estar fundada num correto conhecimento de cada realidade
especifica, seja quanto ao seu enquadramento formal, seja na avaliacdo precisa dos
impactos da atuacdo dos stakeholders (beneficios e custos, publicos e privados,
inerentes a transformacéo), sob pena de, sem esse conhecimento, se produzirem
resultados contraproducentes e mitigadores de eventuais beneficios potenciais.

Para a identificacdo dos montantes apresentados no presente relatorio relativos a
Administracéo Publica (AP) central foi obtida informac&o relativa a todos os modos de
transporte (rodoviario, ferroviario, fluvial e metro) da Dire¢do-Geral do Tesouro e
Financas (DGTF), da Inspecdo-Geral de Financas (IGF), da Secretaria-Geral do
Ministério do Ambiente e da Transicdo Energética e da Secretaria-Geral do Ministério
da Economia, do Instituto da Mobilidade e dos Transportes (IMT) e informacéo publica
gue se encontra disponivel.

Os dados obtidos permitiram constatar que, em 2017, o montante das indemnizacfes
compensatoérias ascendeu a 9,7 milhdes de euros, 0 que representa uma reducao de
cerca de 94% face ao montante atribuido em 2009 (172,2 milhdes de euros). Por outro
lado, verificou-se um aumento, no mesmo periodo, de aproximadamente 51% no
montante das compensacoes tarifarias, de 22,2 milhées de euros para 33,5 milhdes de

euros.
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Para a identificacdo dos montantes despendidos pela Administracdo Publica local, a
AMT solicitou, a todos os municipios e aos operadores de transporte publico de
passageiros dos modos de rodoviario e fluvial, informacdo sobre os montantes que
visaram o financiamento do servico publico de transporte de passageiros regular.
Cerca de 82% dos operadores (101) informaram ter beneficiado de recebimentos de
organismos publicos para financiamento do servico publico de transporte de
passageiros regular num total de 805,5 milhdes de euros, durante o periodo de 2009 a
2017 (correspondente a uma despesa de 89,5 milhdes de euros por ano), dos quais, de
acordo com o declarado, cerca de 563,5 milhdes de euros (70%) correspondem ao
financiamento do transporte escolar, 96 milhées de euros a contratos de servigo publico
(11,9%), 59,3 milhdes de euros a indemniza¢des compensatorias (7,4%) e 68,4 milhdes
de euros (8,5%) correspondem a outros montantes suportados para financiamento do
servico publico de transporte de passageiros regular. De acordo com a informacéo
disponibilizada, as compensac0fes tarifarias, o transporte flexivel e a prestacdo de
servicos assumem um peso residual (2,3%) na despesa total. Foi ainda obtida
informagé&o sobre 0 mesmo tema de cerca de 40% (128) da totalidade dos municipios.
Por outro lado, importa mencionar que, apesar do Decreto-Lei n.° 167/2008, de 26 de
agosto, alterado pela Lei n.° 64/2013, de 27 de agosto, que estabelece o regime legal
aplicavel as subvengbes publicas, ter introduzido mecanismos relevantes de
transmissé@o e divulgacdo da informacgdo, constata-se haver demasiada dispersdo e
insuficiente sistematizagéo da informagé&o para o controlo em causa, pelo que se afigura
premente, por um lado, refor¢ar procedimentos autométicos de troca de informacéao,
envolvendo as diversas entidades publicas competentes, e, por outro, clarificar
conceitos, de forma a torna-los efetivos e operacionais, a bem da certeza juridica e da
objetividade do controlo de compensagdes financeiras, ao abrigo da legislagéo nacional
e europeia.

Na verdade, os procedimentos e requisitos legais existentes disciplinam a transmissao
de informacdo no ambito das competéncias especificas das entidades mencionadas,
mas nao dao adequada resposta as competéncias especificas da AMT, nem permitem
a obtencdo dos dados necessarios para um controlo abrangente e integrado das
compensacbes financeiras, ao abrigo do Regime Juridico do Servico Publico do

Transporte de Passageiros (RJISPTP), aprovado pela Lei n.° 52/2015, de 9 de junho.
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Assim, a AMT entende ser necessaria a revisao do atual enquadramento legal e/ou
regulamentar, no sentido de determinar, quanto ao servico publico de transporte de
passageiros regular:

e Que o controlo das compensacfes concedidas as entidades que asseguram 0S
servicos de interesse econdémico geral se consubstancia na obrigatoriedade de
recolha, transmissdo e divulgacdo do pagamento de qualquer compensacao
financeira, a entidades publicas ou privadas, seja a que titulo for (legal, regulamentar
ou contratual), desde que com o objetivo especifico de assegurar o servigo publico
de transporte de passageiros regular;

¢ Que tal obrigatoriedade de recolha recai sobre a Administracdo Publica central, direta
ou indireta, e Administracéo Publica local, bem como sobre os organismos publicos,
sob a forma empresarial ou ndo, relativamente aos pagamentos que efetuem, seja
qual for a fonte orcamental, e que a obrigatoriedade de transmisséo cabe também a
todos os beneficiarios;

¢ Que, apesar do conceito de “subvengao publica” ser abrangente, deve proceder-se
a inclusdo, no enquadramento legal, da definicdo dos conceitos referidos nas
subseccdes anteriores, de forma clara e explicita,;

¢ Que as entidades que suportam 0s montantes em causa, bem como 0s seus
beneficiarios, devem proceder ao tratamento contabilistico individualizado destes
montantes, de forma a que os mesmos sejam identificados sem dificuldade e sejam
divulgados, periodicamente e em formatos acessiveis, designadamente relatorios e
contas;

e Que aquelas entidades se devem articular com a DGTF, IGF, DGAL e AMT, no
sentido de serem definidos procedimentos normalizados, periédicos e uniformes de
recolha, transmissdo e divulgacdo de informacdo, articulando as respetivas
competéncias com a Administracao Publica local,

¢ Que deve existir separagéo dos rendimentos obtidos por financiamento puablico, seja
no ambito da sua atividade, seja via comercial ou no &mbito de servigo publico;

e Que deve ser reportado a AMT todo e qualquer instrumento legal, regulamentar,
administrativo, contratual, empresarial ou contabilistico que sustente os fluxos

financeiros associados a estas compensacoes.
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A AMT esta disponivel para promover, junto dos membros do Governo competentes, a
reflexdo sobre a revisdo da legislacdo e regulamentacdo existente, bem como para
reforcar procedimentos administrativos de articulagcdo com outras entidades publicas,
sem prejuizo de iniciar, em 2019, a¢cBes de supervisao e auditoria especificas para aferir
da legalidade e adequacdo das compensacdes concedidas a entidades que asseguram
0s servicos de interesse econdmico geral, em concreto, no servico publico de transporte

de passageiros regular.
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1. Introducéo

A AMT, no ambito da Lei-quadro das entidades reguladoras independentes, aprovada

pela Lei n.° 67/2013, de 28 de agosto, e nos termos dos seus estatutos, aprovados pelo

Decreto-Lei n.° 78/2014, de 14 de maio (doravante designhados por Estatutos), tem por

atribuicao proceder ao controlo anual das compensacdes concedidas as entidades que

asseguram o0s servicos de interesse econOmico geral nos setores regulados,

contemplada no Plano de Atividades da AMT para 2018.

Este controlo, por definicdo, implica, por um lado, a obtencéo, tratamento e divulgacao

de informacéo estatistica® e, por outro lado, a afericdo da legalidade da atribuicdo de

compensacoes financeiras de acordo com regras legais, regulamentares e contratuais

nacionais e regras legais e jurisprudenciais europeias.

Através da implementacao deste controlo, a AMT prossegue o0 seu modelo de regulagéo

econdmica independente que pretende:

e Promover um conhecimento compreensivo e continuamente atualizado do
Ecossistema da Mobilidade e dos Transportes;

e Proceder a avaliacado da conformidade com o enquadramento legal e jurisprudencial
nacional, internacional e da Unido Europeia;

¢ Contribuir para o suprimento de falhas de mercado, sem gerar falhas de Estado ou
de entidades e/ou atos normativos que, de algum modo, o representam, e construir
um paradigma de concorréncia ndo falseada, sem restricbes ou distor¢oes,
protegendo o bem publico da mobilidade inclusiva, eficiente e sustentavel, tendo em
conta os interesses de: investidores; profissionais, utilizadores, consumidores e/ou
cidadaos; e contribuintes.

Por outro lado, a AMT considera que qualquer atuacdo publica, imediata ou estratégica,

deve estar fundamentada num correto conhecimento de cada realidade especifica, seja

quanto ao seu enquadramento formal, seja na avaliacdo precisa dos impactos da

atuacdo dos stakeholders (beneficios e custos, publicos e privados, inerentes a

transformacg&o), sob pena de, sem esse conhecimento, se produzirem resultados

1 0 presente relatdrio ndo abrange determinadas compensagdes ou vantagens, designadamente compensagdes ou
outras remuneragdes no ambito da gestdo de infraestruturas, isengdes de pagamentos a utilizadores e apoios
publicos a renovagdo e frotas ou sistemas de bilhética, uma vez que as fontes de informagdo sdo multiplas, dispares
e nem todas se encontram adequadamente publicitadas ou devidamente desagregadas.
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contraproducentes e mitigadores de eventuais beneficios potenciais?. Nesse sentido, é
intencdo da AMT, em relatérios futuros, apresentar informacdo sobre indicadores de
performance que possam refletir os resultados para a sociedade do financiamento do

servico publico de transporte de passageiros regular.

2. Categorias de compensacdao financeira

Um primeiro passo no controlo das compensacfes concedidas as entidades que
asseguram o0s servicos de interesse econdémico geral nos setores regulados € a
definicdo dos conceitos relevantes para o efeito.

O conceito de “compensagao” é bastante abrangente e podera incluir outros conceitos,
como compensacdes financeiras, indemnizagbes compensatdrias, compensacdes
indemnizatérias, subvengdes publicas, apoios financeiros publicos, que podem ser
entendidos de forma diversa pelos diversos atores que interagem com operadores,
publicos e privados, de servicos publicos de transporte de passageiros regular®. Ndo sé
deve existir total clareza e objetividade na definicdo dos referidos conceitos, como os
mesmos devem ser compreensiveis da mesma forma para os diversos atores,
facilitando a adequada recolha e tratamento dos dados relevantes.

Assim, com o objetivo de melhor enquadrar o objeto deste relatério, entendemos ser
relevante uma andlise dos diferentes conceitos, sustentada, quando possivel, em
diplomas legais relativos a atribuicdo e publicitacdo de apoios financeiros concedidos
por entidades publicas. Nao obstante, a figura infra apresenta esquematicamente a

relacdo entre os diferentes conceitos.

2 https://www.amt-autoridade.pt/media/1729/servico-publico-de-transportes-que-futuro.pdf.

3De acordo com o RJSPTP, aprovado pela Lei n.2 52/2015, de 9 de junho, servico publico de transporte de passageiros
é “o servico de transporte de passageiros de interesse econdmico geral, prestado ao publico numa base ndo
discriminatdria, nos termos do qual os veiculos séo colocados a disposicdo de multiplas pessoas em simultdneo, que
os utilizam mediante retribuigdo, segundo um regime de exploragdo previamente aprovado, néo ficando ao servigo
exclusivo de nenhuma delas” e servico publico de transporte de passageiros regular é “0 servigo publico de
transporte de passageiros explorado segundo itinerdrios, frequéncias, hordrios e tarifas predeterminados,
no dmbito do qual podem ser tomados e largados passageiros em paragens previamente estabelecidas” .
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Figura 1 — Esquema das categorias de compensacao financeira

Compensagodes
financeiras
Subvengdes publicas Compensagoes tarifarias Transporte escolar
Indemnizagdes
— - — Passes escolares
compensatorias
— Outras subvengées — Circuitos especiais

a. Subvencdes publicas

O Decreto-Lei n.° 167/2008, de 26 de agosto, estabelece o regime juridico aplicavel a
atribuicdo de subvencdes publicas, definidas como “toda e qualquer vantagem
financeira atribuida, direta ou indiretamente, a partir de verbas do Or¢gamento do Estado,
qualquer que seja a designacao ou modalidade adoptada”. Um dos principais objetivos
daquele diploma é a constituicdo de “um quadro estavel adequado a garantir,
designadamente, a efectiva prossecucao do interesse publico, a eficiéncia da actuagéo
prestacional da Administracdo, a estabilidade juridica e a protec¢do da confianga dos
cidaddos em matéria de subvencgdes publicas, a transparéncia, o rigor financeiro e o
controlo eficaz da atribuicAo e aplicacdo das subvengbes, sem prejudicar as
especificidades decorrentes dos regimes comunitarios em vigor.”

Este diploma define também, no artigo 3.°, as indemniza¢cdes compensatorias
considerando-as como “quaisquer pagamentos efectuados com verbas do orcamento
de Estado* a entidades publicas e privadas (...) que se destinem a compensar custos
de exploracao resultantes de prestacdes de servicos de interesse geral”, sendo estes
0s “os servicos desenvolvidos por entidades publicas ou privadas, por determinacéao do
Estado, com vista a assegurar a provisdo de bens e servigcos essenciais, tendentes a

satisfacao das necessidades fundamentais dos cidaddos, sempre que ndo haja garantia

4 0 Conselho de Ministros autoriza, através de resolugdo, os montantes maximos a transferir para cada entidade
publica ou privada a titulo de indemnizagdes compensatdrias. Esta informagdo é apresentada na secgdo 3.
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de que os mecanismos de mercado assegurem por si s6 a sua provisao de forma plena
e satisfatoria”.
O Decreto-Lei n.° 167/2008, de 26 de agosto, que visa garantir que “a atribuicdo de
compensacotes financeiras as entidades que asseguram a prestacdo de servicos de
interesse geral obedeca a critérios de economia, eficiéncia e eficacia”, surgiu num
contexto de emissédo de diversas diretrizes europeias sobre os auxilios estatais no
ambito dos transportes ferroviarios, rodoviarios e fluviais de passageiros,
nomeadamente o “Enquadramento comunitario dos auxilios estatais sob a forma de
compensacao de servigo publico”, publicado no Jornal Oficial da Unido Europeia, de 29
de novembro de 2005, bem como de regulamentacdo europeia, designadamente o
Regulamento (CE) n.° 1370/2007, do Parlamento Europeu e do Conselho, de 23 de
outubro de 2007°.
Alias, além do Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia (TFUE), e no que se
refere a concorréncia ndo falseada, montantes de indemnizagdes compensatorias em
cumprimento de obrigag6es de servigo publico e auxilios de Estado, nomeadamente os
artigos 90.° a 100.° (sobre transportes), artigos 101.° a 106.° (sobre as regras de
concorréncia aplicaveis as empresas) e artigos 107.° a 109.° (sobre auxilios concedidos
pelo Estado), sdo ainda relevantes:

¢ Regulamento (UE) n.° 360/2012, da Comissado Europeia, de 25 de abril de 2012,
relativo & aplicacdo dos artigos 107.° e 108.° do TFUE aos auxilios de minimis
concedidos a empresas que prestam servicos de interesse econdémico geral;

¢ Regulamento (UE) n.° 651/2014, da Comisséo Europeia, de 16 de junho de 2014,
gue declara certas categorias de auxilio compativeis com o mercado interno, em
aplicacéo dos artigos 107.° e 108.° do Tratado;

e Regulamento (UE) 2015/1588, do Conselho, de 13 de julho de 2015, relativo a
aplicacdo dos artigos 107.° e 108.° do TFUE a determinadas categorias de auxilios
estatais horizontais (codificacao);

e Jurisprudéncia relevante do Tribunal de Justica Europeu, como, por exemplo, a dos
casos Altmark e BUPA Hospitals Ltd;

5 Alterado pelo Regulamento (UE) 2016/2338, do Parlamento Europeu e do Conselho, de 14 de dezembro de 2016,
que altera o Regulamento (CE) n.2 1370/2007 no que respeita a abertura do mercado nacional de servigos de
transporte ferroviario de passageiros.

10
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e Comunicacdo da Comissao Europeia (2012/C 8/02), de 11 de janeiro de 2012,
relativa & aplicacdo das regras em matéria de auxilios estatais da Unido Europeia a
compensacao concedida pela prestacdo de servigos de interesse econémico geral,

e Comunicacdo da Comisséo Europeia (2012/C 8/03), de 11 de janeiro de 2012, sobre
o enquadramento da Unido Europeia aplicavel aos auxilios estatais sob a forma de
compensacao de servi¢o publico;

e Decisdo da Comisséo Europeia (2012/21/UE), de 20 de dezembro de 2012, relativa
a aplicacdo do artigo 106.°, n.° 2, do TFUE aos auxilios estatais sob a forma de
compensacao de servico publico concedidos a certas empresas encarregadas da
gestdo de servigos de interesse economico geral;

e Documento de trabalho dos servicos da Comissdo Europeia “Guia relativo a
aplicacdo das regras da Unido Europeia em matéria de auxilios estatais, de
«contratos publicos» e de «mercado interno» aos servigcos de interesse econémico
geral e, nomeadamente, aos servigos sociais de interesse geral” (SWD(2013) 53
final/2, de 29 de abril de 2013).

O Decreto-Lei n.° 167/2008, de 26 de agosto, estabelece®, no seu artigo 5.°, que a

prestacéo do servico de interesse geral deve ter por base a celebracdo de um contrato,

no qual deve estar previsto a formula de calculo da indemnizacdo compensatoria.

O mesmo diploma consagra imperativos de transparéncia, designadamente através da

materializacdo da obrigacdo de publicitacdo, pela DGTF, de informacédo relativa as

indemnizacbes compensatorias atribuidas pelo Estado. Por sua vez, o reforco do rigor
financeiro e controlo eficaz destas indemnizacdes materializa-se também através da
obrigacéao de fiscalizacéo e controlo, por parte da IGF, quando a mesma tenha por objeto
aspetos de natureza econémica e financeira, e por parte dos membros do Governo
responsaveis pelo setor quando esta obrigacdo tenha por objeto aspetos de natureza

técnica e operacional.

As indemnizacdes compensatérias no contexto da Unido Europeia
A Unido Europeia imp6s regras especificas para as indemnizagbes compensatorias,
i.e., para apoios que visam compensar as empresas pelos custos de exploracdo

6 Bem como o Regulamento (CE) n.2 1370/2007, do Parlamento Europeu e do Conselho, de 23 de outubro de 2007, e
aLein.252/2015, de 9 de junho.

11
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decorrentes da prestacédo de servigos de interesse economico geral. A necessidade
destas regras especificas prende-se com a importancia de garantir que estes apoios
sdo compativeis com o mercado interno e que ndo sao prejudiciais a concorréncia.
Enquanto regulador econdmico do Ecossistema da Mobilidade e Transportes,
compete a AMT, em estreita articulacdo com a Autoridade da Concorréncia, zelar pela
promogéao e defesa da concorréncia no setor, através, entre outros, da aplicacao das
normas europeias e do controlo das indemniza¢des compensatorias.

Assim, o artigo 106.%, n.° 2, do TFUE estabelece que “As empresas encarregadas da
gestao de servicos de interesse econdmico geral ou que tenham a natureza de
monopdlio fiscal ficam submetidas ao disposto nos Tratados, designadamente as
regras de concorréncia, na medida em que a aplicacéo destas regras nao constitua
obstaculo ao cumprimento, de direito ou de facto, da missao particular que Ihes foi
confiada. O desenvolvimento das trocas comerciais ndo deve ser afectado de maneira
gue contrarie os interesses da Unido.”.

No entanto, o artigo 93.° do mesmo Tratado determina que “Sao compativeis com os
Tratados os auxilios que vao ao encontro das necessidades de coordenacdo dos
transportes ou correspondam ao reembolso de certas prestacdes inerentes a nogéo
de servigo publico.”.

A Comissado Europeia, na sua comunicacdo’ de orientacdo para a interpretacédo do
Regulamento (CE) n.° 1370/2007, do Parlamento Europeu e do Conselho, de 23 de
outubro, relativo aos servigcos publicos de transporte ferroviario e rodoviario de
passageiros e que revoga os Regulamentos (CEE) n.° 1191/69 e (CEE) n.° 1107/70
do Conselho, elucida que “Contrariamente ao que acontece noutros setores, a
compensacado por obrigacdes de servico publico no setor dos transportes terrestres
aplica-se o artigo 93.° e ndo o artigo 106.° n.° 2, do TFUE. (...) Tratando-se de
servicos de transporte publico ferroviario ou rodoviario® de passageiros, e acordo com

o0 artigo 9.°, n.° 1, do regulamento (CE) n.° 1370/2007, desde que sejam pagas nas

condicbes estabelecidas no regulamento, as compensacdes por esses Servicos sao

7 Comunicag¢do da Comissdo 2014/C 92/01 “Orientag8es para a interpretagdo do Regulamento (CE) n.2 1370/2007
relativo aos servigos publicos de transporte ferroviario e rodoviario de passageiros”.
8 O Regulamento permite que os Estados-Membros possam optar pela aplicagdo do mesmo ao transporte fluvial de
passageiros. Portugal tomou essa opgdo, expressa na Lei n.2 52/2015, de 9 de junho.

12
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consideradas compativeis com o mercado interno e ndo carecem da notificacdo

prévia exigida pelo artigo 108.2, n.° 3, do TFUE.”.

A Comisséo Europeia acrescenta ainda que “A presuncdo de compatibilidade e a

exoneracgao a que faz referéncia o paragrafo anterior ndo excluem a possibilidade de

as compensacdes pela prestacdo de servicos de transporte publico constituirem
auxilio estatal. Para o ndo serem, as compensacfes terdo de satisfazer as quatro
condicdes estabelecidas pelo Tribunal de Justica no acérddo Altmark.”.®

Estas quatro condicbes sdo as seguintes:

1. “Em primeiro lugar, a empresa beneficiaria deve efetivamente ser incumbida do
cumprimento de obrigacBes de servico publico e essas obrigacbes devem estar
claramente definidas. (...)

2. Em segundo lugar, os parametros com base nos quais sera calculada a
compensacdo devem ser previamente estabelecidos de forma objectiva e
transparente, a fim de evitar que aquela impliqgue uma vantagem econdémica
susceptivel de favorecer a empresa beneficiaria em relagdo a empresas
concorrentes. (...)

3. Em terceiro lugar, a compensacéo ndo pode ultrapassar o que é necessario para
cobrir total ou parcialmente os custos ocasionados pelo cumprimento das
obrigacdes de servico publico, tendo em conta as receitas obtidas, assim como um
lucro razoavel pela execucao destas obrigagédes. (...)

4. Em quarto lugar, quando a escolha da empresa a encarregar do cumprimento de
obrigacdes de servico publico, num caso concreto, ndo seja efectuada através de
um processo de concurso publico que permita seleccionar o candidato capaz de
fornecer esses servicos ao menor custo para a colectividade, o nivel da
compensacgao necessaria deve ser determinado com base numa andlise dos
custos que uma empresa média, bem gerida e adequadamente equipada em
meios de transporte para poder satisfazer as exigéncias de servico publico
requeridas, teria suportado para cumprir estas obrigacoes, tendo em conta as
respectivas receitas assim como um lucro razoavel relativo a execugdo destas

obrigagdes.”

% Processo C-280/00, Altmark Trans GmbH e Regierungsprasidium Magdeburg contra Nahverkehrsgesellschaft
Altmark GmbH (Coletanea 2003, p. |I-7747).
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Da comunicagéo da Comisséo e do acordao Altmark resulta que as compensacgoes
financeiras concedidas no ambito da execucgéo de obrigacdes de servico publico, que

compensem os custos ocasionados pelo cumprimento dessas mesmas obrigagdes e

gue cumpram os quatro critérios acima listados, ndo configuram um auxilio estatal.

Nos termos do artigo 25.° do RJSPTP, “séo proibidas quaisquer outras compensagoes,
auxilios ou ajudas de entidades publicas a operadores de servi¢co publico que nao se
enquadrem nos termos constantes do presente RJSPTP ou da legislacao aplicavel,
designadamente o Regulamento e a legislacdo em matéria de concorréncia”.

Do mesmo passo, o artigo 13.° da Lei n.° 52/2015, de 9 de junho e os artigos 20.° e
seguintes dos RJSPTP, bem como o artigo 3.° Regulamento (CE) n.° 1370/2007, do
Parlamento Europeu e do Conselho, de 23 de outubro de 2007, estatuem que “guando
uma autoridade competente decida conceder a um operador [de transportes], uma
compensacao, qualquer que seja a sua natureza, em contrapartida da execugéo de
obrigacbes de servigo publico, deve fazé-lo no ambito de um contrato de servigo
publico”.

Um dos principais papéis da AMT, enquanto regulador do setor dos transportes, é o de
garantir que as compensac6es financeiras atribuidas neste setor sdo compativeis com
o0 enquadramento legal e jurisprudencial europeu, designadamente no que se refere a
promocao da concorréncia.

Para alcancar tal desiderato, a prestacdo de servico publico de transporte de
passageiros regular deve estar sempre enquadrada num contrato — tendo em
consideracdo o Cdadigo dos Contratos Publicos — o que permite aferir se as respetivas
obrigacdes contratuais constituem obrigacdes de servico publico e se a remuneracao
contratual configura uma indemnizacdo compensatéria destinada a financiar a
exploracdo. Além disso, outras vantagens, como sejam a atribuicdo de exclusivos — que
tem valor econémico e é considerada uma “compensacao” — devem estar claramente
estabelecidas.

O Decreto-Lei n.° 167/2008, de 26 de agosto, também abrange as subvenc¢des publicas
que nao revistam a natureza de indemnizacdo compensatdria (uma norma aberta e
pouco objetiva), nos termos que sejam estabelecidos em ato ou contrato administrativo

que as define, devendo também ser comunicadas pelas entidades competentes a IGF
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que, por sua vez, deve disponibilizar informacdo agregada sobre as mesmas no seu

sitio da internet.

Este diploma foi alterado pela Lei n.° 64/2013, 27 de agosto, que regula a

obrigatoriedade de publicitacdo dos beneficios concedidos pela AP a particulares, a qual

alargou o conceito de subvenc¢éao publica definindo-a, no n.° 2 do artigo 2.°, como “toda

e qualquer vantagem financeira ou patrimonial atribuida, direta ou indiretamente, pelas

entidades obrigadas, qualquer que seja a designacdo ou modalidade adotada”.

Além do alargamento do conceito de subvencdo publica, a Lei n.° 64/2013, de 27 de

agosto, estabeleceu ainda o alargamento do universo das entidades que sédo obrigadas

a publicitar e reportar informacéo sobre os apoios concedidos, que séo:

e Administracdo direta ou indireta do Estado;

¢ Regibes autbnomas;

e Autarquias locais;

¢ Empresas do setor empresarial do Estado;

o Empresas dos setores empresariais regionais, intermunicipais e municipais;

¢ Entidades administrativas independentes;

¢ Entidades reguladoras;

e Fundacdes publicas de direito publico e de direito privado;

e Outras pessoas coletivas da administragdo autonoma;

¢ Qutras pessoas coletivas publicas e outras entidades publicas;

e Entidades que tenham sido incluidas no setor das administra¢des publicas no &mbito
do Sistema Europeu de Contas Nacionais e Regionais, nas Ultimas contas setoriais
publicadas pela autoridade estatistica nacional.

Neste contexto, a Lei n.° 64/2013, de 27 de agosto, ao alargar a definicdo de subvencdes

publicas, eliminando a referéncia as verbas do Orcamento de Estado e incluindo as

vantagens patrimoniais, e ao ampliar o universo de entidades obrigadas a publicitar e

reportar informacéo sobre os apoios concedidos, parece pretender abranger qualquer

apoio concedido por entidades publicas competentes, independentemente de se tratar
de uma prestacao de servi¢os, de uma concessao e de outro qualquer enquadramento
regulamentar, contratual ou administrativo.

Aquele diploma determina ainda a publicitacdo dos beneficios concedidos pela AP (onde

se inclui a AP local e respetivo setor empresarial), estabelecendo a obrigacdo de
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publicidade e de reporte informatico das subvencdes publicas atribuidas a favor de
pessoas singulares ou coletivas dos setores privados, cooperativo ou social (n.° 1 do
artigo 2.9), que se concretiza “através de publicacdo e manutencdo de listagem anual
no sitio na Internet da entidade obrigada e da Inspecdo-Geral de Financas, com
indicacdo da entidade obrigada, do nome ou firma do beneficiario e do respetivo numero
de identificacdo fiscal ou nimero de pessoa coletiva, do montante transferido ou do
beneficio auferido, da data da decisdo, da sua finalidade e do fundamento legal” ( artigo
4.°). Também determina (artigos 5.° e 9.°) que o reporte por parte da AP local seja feito
junto da IGF “através da insercao dos dados num formulario eletrénico préprio e
apresentacdo da respetiva documentacdo de suporte digitalizada, aprovados por
despacho do membro do Governo responsavel peia area das finangas e disponibilizado
pela IGF no seu sitio na Internet”, estando a IGF incumbida de disponibilizar, no seu
sitio na Internet, a informacéo recebida, sob pena de aplicacdo de sancbes para o
incumprimento dessa obrigacao por parte da AP local (artigo 10.°).

Contudo, apesar do disposto no enquadramento legal, no ambito da recolha de dados
efetuada pela AMT constatou-se, junto de diversas entidades publicas e dos operadores
de transportes, a divergéncia de interpretagdo sobre o exato alcance do conceito de
subvencgdo publica, tendo em conta a existéncia de conceitos como “indemnizagéo
compensatoria”, “compensacao tarifaria”, “compensacao financeira”, entre outros.

A AMT também constatou, no ambito de pedidos de informagdo a AP local e aos
operadores, a mesma divergéncia de interpretacdo dos diversos conceitos, assim como
a dificuldade em classificar os montantes que se enquadram no conceito de
compensacdo ou subvencdo publica (compensacfes financeiras, indemnizacdes
compensatorias, compensacfes indemnizatérias, subvencbes publicas, apoios
financeiros publicos, etc...).

Dito de outra forma, ainda que se pretenda abranger todo o universo de compensacoes
ou vantagens atribuidas por entidades publicas a prestadores, publicos e privados, de
servicos de interesse econdmico geral, a formulagao aberta de “subvencao publica” nao
tera o efeito pretendido de introduzir objetividade no apuramento desses montantes ou
vantagens. O mesmo diploma menciona indemnizacfes compensatoérias, o que pode
ser compreendido como podendo ser uma categoria diferenciada de subvencéo publica
e remete para outros tipos de vantagens, sem as identificar. Ou seja, face a existéncia

de conceitos distintos em diversos diplomas, e sem regras mais especificas de
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contabilizacdo de todos os pagamentos efetuados, multiplicam-se as diferentes
interpretacdes da lei pelas entidades competentes.
A titulo meramente exemplificativo, a remuneracdo por um contrato de prestacao de
servicos de transporte de passageiros hem sempre foi considerada uma subvencao
publica ou uma indemnizagédo compensatoria, ainda que estivesse em causa um servico
de interesse econémico geral, com obrigacdes claramente definidas e num contexto de
operacdo em exclusividade. Alids, a atribuicdo de exclusividade na operacdo quase
nunca foi referenciada.

b. Compensacdes tarifarias
Como ja foi referido, uma compensacédo por obrigagéo de servico publico pode néo ter
um caréater financeiro (por exemplo, a atribuicdo de um direito exclusivo pode ser
considerada como uma forma de compensacao), sendo que, se tiver carater financeiro,
pode destinar-se a compensar custos de exploracao (indemnizacdo compensatoéria) ou
obrigacdes de ambito tarifario (compensacao tarifaria). O RISPTP faz uma distingédo
entre o financiamento de obrigacbes de servico publico e compensacdes pela
disponibilizacdo de tarifarios sociais bonificados, no sentido j& mencionado.
De acordo com as linhas orientadoras constantes do Guido do IMT para a
implementacdo da Lei n.° 52/2015, de 9 de junho, RISPTP, compensacdes tarifarias
sdo “Quaisquer pagamentos efetuados a entidades publicas e privadas, que se
destinem a compensar custos decorrentes da pratica de tarifas maximas dirigidas a um
conjunto dos passageiros ou para determinadas categorias de passageiros no ambito
de contrato de servigo publico ou de regras gerais de &mbito tarifario”.*°
Na generalidade, as compensacdes tarifarias sdo calculadas com base em regras de
ambito geral, que se aplicam da mesma forma a todas as entidades publicas e a todos
os operadores que disponibilizam os titulos e tarifas de transporte que séao
compensados por essa via, designadamente quando estdo em causa bonificacBes
tarifarias. Ao contrario, as indemnizacdes compensatérias sao, por definicdo, calculadas
para cada operador individualmente, considerando a obrigacao de servigo publico em
causa e a estrutura de custos e receitas especifica daquele operador e do servico de

transportes especifico por ele explorado. Se este disponibilizar titulos relativos aos quais

10 |MT, Guido para o periodo transitério do Regime Juridico do Servigo Publico de Transporte de Passageiros e Linhas
Orientadoras, pp. 88:
(http://www.imt-ip.pt/sites/IMTT/Portugues/RISPTP/Documents/GuiaoRJSPTP_01-04-2016.pdf).
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sejam fixadas tarifas maximas, as compensacoes tarifarias devem ser tidas em conta
no célculo da sua receita, como alids decorre do Regulamento (CE) n.° 1370/2007, do
Parlamento Europeu e do Conselho, de 23 de outubro.

Também a titulo de exemplo, diga-se que a Portaria n.° 241-A/2013, de 31 de julho, que
disciplina o sistema de passes intermodais e as condi¢cdes de disponibilizacdo destes
titulos de transporte na Area Metropolitana de Lisboa (AML), bem como as regras
relativas a respetiva compensacéao financeira dos operadores de transporte coletivo
regular de passageiros da AML por parte do Estado, consubstancia um exemplo de uma
regra geral, aplicavel de igual forma a todos os operadores obrigados a disponibilizar
este titulo de transporte. O mesmo acontece com o enquadramento legal relativo aos
passes 4_18'%, Sub23'? e Social +** (adiante apresentados em maior detalhe), ou com
0 enquadramento contratual do «Acordo para a Implementacao do Tarifario Social no
Sistema Intermodal Andante», celebrado em 29 de junho de 2006, entre o Estado e os
operadores de servico de transporte coletivo de passageiros, publicos e privados*®.

Ou seja, ainda que se considere que todas as compensagodes referidas se reconduzem
ao conceito de “toda e qualquer vantagem financeira ou patrimonial atribuida, direta ou
indiretamente, pelas entidades obrigadas, qualquer que seja a designacdo ou
modalidade adotada’, prevista na Lei n.° 64/2013, 27 de agosto, na verdade, tal como
se constatou, nem sempre assim tem sido entendido, sendo por vezes estas
compensacdes  consideradas como  configurando  apoios  sociais  ou
incluidas/contabilizadas como qualquer prestacdo de servigos, ndo sendo identificaveis
ou desagregaveis e ndo incluidas, de forma clara, no setor do transporte de passageiros.
Constatou-se ainda que a atribuicdo de descontos ou isencdo de pagamento de tarifas
de transporte de passageiros, sobretudo em operadores locais, ndo é reportada ou
contabilizada, ainda que possua valor econémico e implique uma diminuicdo de receita

(independentemente de ser ou nao compensada com acréscimos de procura).

11 Criado pelo Decreto-Lei n.2 186/2008, de 19 de setembro, e Portaria n.2 138/2009, de 3 de fevereiro, alterada pelas
Portarias n.2 982-A/2009, de 2 de setembro, n.2 34-A/2012, de 1 de fevereiro, n.2 268-A/2012, de 31 de agosto,
retificada pela Declaragdo de Retificagdo n.2 52/2012, de 20 de setembro, e n.2 249-A/2018, de 6 de setembro.

12 Criado pelo Decreto-Lei n.2 203/2009, de 31 de agosto e com condi¢Bes definidas na Portaria n.2 982-B/2009, de 2
de setembro, alterada pelas Portarias n.2 34-A/2012, de 1 de fevereiro, n.2 268-A/2012, de 31 de agosto, n.2
261/2017, de 1 de setembro, e n.2 249-A/2018, de 6 de setembro.

13 As condigBes de atribuicdo e os procedimentos relativos a operacionalizagdo do sistema que estd associado ao
Passe Social+ estdo definidos na Portaria n.2 272/2011, de 23 de setembro, alterada pela Portaria n.2 36/2012, de 8
de fevereiro.

14 Objeto de adendas assinadas em 23 de dezembro de 2008 e 17 de dezembro de 2014.
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Finalmente, é de referir que, durante a fase de tratamento da informacao solicitada, foi
incluido na proposta de Orcamento do Estado para 2019 um “Programa de apoio a
reducdo tarifaria nos transportes publicos” destinado a financiar as autoridades de
transportes constituidas pelo RISPTP quando estas atribuam reducfes tarifarias no
transporte publico de passageiros. Uma vez que os mecanismos de financiamento
dependem ainda da publicagéo de atos regulamentares e que a atribuicdo, em concreto,
de descontos tarifarios depende de atos adicionais por parte daquelas entidades, ndo
procederemos a qualquer analise adicional quanto a este plano.

c. Transporte escolar
Tendo em conta a importancia do transporte escolar, designadamente por se tratar de
uma competéncia da AP local de grande importancia social e constituir uma
obrigatoriedade legal, entendeu-se ser relevante autonomizar a sua explanacdo, ndo
por configurar especificamente uma categoria de compensacao financeira, mas porque
pode levar, mercé da sua aplicagdo prética, ao pagamento simultdneo de uma
compensacao tarifaria e de uma prestacao de servigo.
O Decreto-Lei n.° 299/84, de 5 de setembro, determinou que as “competéncias em
matéria de organizagdo, financiamento e controle de funcionamento dos transportes
escolares” fossem transferidas para os municipios (artigo 1.°). De acordo com este
diploma, o transporte escolar deve ser gratuito para 0s estudantes sujeitos a
escolaridade obrigatéria, que residam a mais de 3km ou 4km dos estabelecimentos de
ensino, respetivamente, com ou sem refeitério (artigos 2.° e 3.°). Esta regra foi alterada
pelo Decreto-Lei n.° 176/2012, de 2 de agosto, que regula o regime de matricula e de
frequéncia no ambito da escolaridade obrigatéria das criancas e dos jovens com idades
compreendidas entre os 6 e os 18 anos, e que determina, no seu artigo 15.°, que “O
transporte escolar é gratuito até ao final do 3.° ciclo do ensino basico, para os estudantes
menores que se encontram nas condi¢cdes estabelecidas no artigo anterior, bem como
para os estudantes com necessidades educativas especiais que frequentam o ensino
béasico e secundario.”.
Com o Decreto-Lei n.° 186/2008, de 19 de setembro, foi criado o passe escolar 4_18,
gque estabelece uma ‘“reducéo de 50 % no uso regular do transporte urbano, que tenha
por finalidade a deslocacdo das suas residéncias para os estabelecimentos de ensino
gue frequentam”, para os alunos que ndo cumpram o critério da distancia e os outros

critérios definidos no artigo 2.° do Decreto-Lei n.° 299/84, de 5 de setembro.
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Considerando estas regras, 0s municipios poderdo financiar os passes escolares a
100% até ao 3.° ciclo do ensino basico e a 50% no ensino secundario, embora se tenha
constatado que alguns municipios os financiem a 100% para todos os alunos que
frequentem a escolaridade obrigatoria. E nesta medida que o transporte escolar
configura uma compensacao tarifaria, implicando o ressarcimento das empresas de
transporte publico de passageiros que disponibilizam os passes e que efetuam o
transporte escolar (mesmo que em carreiras comerciais abertas ao publico em geral).
No entanto, além dos passes escolares, o Decreto-Lei n.° 299/84, de 5 de setembro,
prevé ainda a possibilidade de realizacdo de circuitos especiais, “efectuados
diretamente pelos municipios através de veiculos préprios ou adjudicados mediante
concurso” (artigo 15.°). Estes circuitos especiais configuram, na grande maioria das
situacdes, uma prestacdo de servigcos, contratada pelo municipio ao operador®®. Ainda
que o pagamento correspondente configure uma compensacéo financeira (nos termos
da legislacao ja referida), ndo tem sido sempre entendido como tal, por operadores e
municipios.
Ademais, constatou-se que alguma da despesa com o transporte escolar reportada a
AMT pela AP local ou por operadores ndo se encontra incluida na lista de subvencdes
publicas que os municipios devem, desde 2014, comunicar a IGF, situagdo que podera
resultar, precisamente, de diferencas de entendimento quanto aos conceitos em causa,
designadamente por alguns montantes ndo serem considerados como sendo
subvencgdes publicas.

d. Definicdo dos conceitos
E relevante, assim, que se torne claro que o controlo anual das compensacdes
concedidas as entidades que asseguram 0s servi¢os de interesse econémico geral nos
setores regulados deve incluir qualquer compensacéo, financeira ou outra, a entidades
publicas e privadas, seja a que titulo for (legal, regulamentar ou contratual), com o
objetivo de assegurar o financiamento do servi¢co publico de transporte de passageiros
regular, nos diversos modos e modalidades, tendo em conta o atual enquadramento

legal e administrativo vigente, nacional e europeu.

15 Em alguns municipios, existem pagamentos por prestacdo de servigos associados a transporte flexivel ou a outro
tipo de transporte, mas, tendo em conta a informagdo disponivel, os montantes envolvidos sdo menos relevantes
face ao total.
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Apesar do conceito de “subvencdo publica” ser abrangente, a AMT considera ser de
ponderar a inclusdo, no enquadramento legal, da definicdo dos conceitos referidos nas
subsecc¢des anteriores, de forma clara e explicita, propondo-se:

e Obrigacdo de servico publico: a imposicdo definida ou determinada,
(in)diretamente, a entidades publicas ou privadas, com vista a assegurar determinado
servico publico de transportes ou gestdo de infraestrutura de transportes, que um
operador, caso considerasse 0 seu proprio interesse comercial, ndo assumiria ou nao
assumiria na mesma medida ou nas mesmas condicbes sem contrapartidas,
quaisquer que sejam a modalidade ou designacéo utilizadas.

Devem considerar-se integradas neste conceito, para efeitos de controlo de

compensacoes, as obrigacdes contratuais e respetivas contrapartidas, financeiras ou

ndo, com entidades que asseguram 0s servigos de interesse econémico geral.

e Compensacdo por obrigacédo de servi¢co publico ou prestacédo de servigos de
interesse econdmico geral: qualquer vantagem, nomeadamente financeira,
concedida (in)diretamente a entidades pubicas e privadas, através de recursos
publicos, durante o periodo de execugdo de uma obrigagéo de servigo publico ou por
referéncia a esse periodo.

Estas compensacgfes podem assumir a forma de:

e Indemnizagdo compensatoéria: qualquer vantagem, nomeadamente financeira,
concedida (in)diretamente a entidades publicas e privadas, que se destinem a
compensar os custos de exploracdo resultantes da prestacdo de servicos de
transporte ou gestédo de infraestruturas de transporte considerados de interesse
geral, de acordo com obrigacdes contratuais especificas, no ambito de contrato
de servico publico especifico, seja de concessao, seja de prestacdo de servicos.

e Compensacdo tarifaria: qualquer vantagem, nomeadamente financeira,
concedida (in)diretamente a entidades publicas e privadas, que se destinem a
compensar 0s custos decorrentes da prética de tarifas méximas dirigidas a um
conjunto de passageiros ou para determinadas categorias de passageiros no
ambito de contrato de servico publico, prestacdo de servico de interesse
econdmico geral ou de regras gerais de ambito tarifério.

Neste conceito, para efeitos de controlo de compensacdes, devem também ser

incluidas as isengcdes de pagamento, eventualmente ndo relevadas
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contabilisticamente, mas que contribuem para a “fatura” da mobilidade e do
transporte.

e Outras compensacdes, beneficios ou vantagens: qualquer vantagem,
nomeadamente financeira, concedida (in)diretamente a entidades publicas e
privadas, estando ou ndo associada diretamente ao cumprimento de uma
obrigacao de servico publico especifica ou a prestacédo de servigos de interesse
econdémico geral.

Nesta categoria devem incluir-se, por exemplo, apoios financeiros a renovacéo da
frota, bilhética sem contacto, modos suaves, entre outros, atribuicao de exclusivos
de operagcdo e quaisquer outros pagamentos e transferéncias,
independentemente da designacdo ou suporte, que visem colmatar défices de
exploracdo. No caso da atribuicdo de exclusivos, ainda que o seu valor econémico
e financeiro ndo esteja definido, a mesma deve ser reportada, para efeitos de
controlo.
Para todas estas “categorias” devera ainda considerar-se a necessidade de reporte de
qualquer instrumento legal, regulamentar, administrativo, contratual, empresarial ou
contabilistico que sustente os fluxos financeiros associados a estas compensacdes.
Ora, decorre do Regulamento (CE) n.° 1370/2007 a necessidade de adequado
tratamento contabilistico das atividades de um operador de transportes publicos
“Quando o prestador do servigo publico exerce também atividades comerciais, é
necessario assegurar que a compensacao publica que ele recebe nao é utilizada para
reforcar a sua posigéo concorrencial nas atividades comerciais. O anexo do regulamento
estabelece regras destinadas a prevenir a subsidiacdo das atividades comerciais com
as receitas das atividades de servigo publico. Tais regras consistem essencialmente na
separacao das contas dos dois tipos de atividade (servigco publico e servico comercial)
e num método sélido de reparticdo de custos que reflita os custos reais da prestacao do
servigo publico”.
Ainda que o Decreto-Lei n.° 167/2008, de 26 de agosto, tenha incorporado diversas
disposi¢cbes daguele regulamento, apesar de prever a possibilidade de “exame da
contabilidade e registos organizados”, ndo estabelece regras que permitam um
adequado reporte contabilistico ao nivel das empresas, designadamente em relatérios

e contas de carater publico ou de transmissdo obrigatoria as entidades publicas
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competentes. Julga-se que tal deveria estar explicito na lei, permitindo que exista uma
clara compreensao das obrigacdes legais por parte de entidades publicas e privadas e
porgque o tratamento contabilistico de informacdo depende da existéncia de conceitos
legais absolutamente claros.

De qualquer modo, ainda que o sistema ndo se encontre contratualizado nos termos do
Regulamento (CE) n.° 1370/2007 e o Decreto-Lei n.° 167/2008, de 26 de agosto, ndo
tenha em consideracdo as competéncias da AMT (porque criada posteriormente), bem
como os termos da sua articulagdo com entidades como a IGF, a DGTF ou a DGAL, e
numa perspetiva de antecipacao da evolucao do setor, em 2018, a AMT apresentou as
autoridades de transportes locais um elenco nao exaustivo de indicadores?® que podem
ser incorporados nos cadernos de encargos e contratos de servico publico ou em
instrumento regulamentar, que incluem diversos indicadores de carater econémico e
financeiro, e que apontam para um caminho de separacéo contabilistica de contas entre
Servicos comerciais e servigos sujeitos a obrigacdes de servigco puablico, com a clara
identificacdo de ambos.

A AMT entende que, desta forma, se pode auxiliar as autoridades de transporte na
elaboragéo, superviséo e fiscalizagdo de contratos de servico publico, naturalmente
adaptando aos modos e aos diversos circunstancialismos locais, podendo tal ser
relevante para a potenciagdo das respetivas funcdes organizativas, como também das
fungbes regulatérias da AMT, através da fixacdo de indicadores parametrizados e
comparaveis.

Em 2019, a AMT pretende elaborar uma proposta de regulamento, orientada para os
operadores de transportes, com indicadores de reporte semelhantes aos apresentados
as autoridades de transporte, podendo consubstanciar uma oportunidade de
estabelecer o reporte de informacao relevante para efeitos de compensacoées, ainda que

no contexto das limitagdes legais ja referidas.

3. Informacdo utilizada na elaboracédo do presente relatério
a. Periodo de referéncia dos dados
A alinea c¢) do n.° 3 do artigo 34.° dos Estatutos da AMT prevé a elaboracdo de um

relatério anual sobre compensacfes financeiras concedidas as entidades que

16 https://www.amt-autoridade.pt/media/1776/indicadores _monitorizacao supervisao at.pdf.
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asseguram os servi¢cos de interesse econdmico geral nos setores regulados. Ainda que
os Estatutos estabelecam a necessidade de efetuar este controlo para periodos anuais,
considerou-se ser relevante considerar um periodo mais alargado, abrangendo os anos
de 2009 a 2017, ndo s6 porque tal permite obter dados histéricos mais abrangentes,
como ainda porque o Decreto-Lei n.° 167/2008, de 26 de agosto, entrou em vigor no
dial de janeiro de 2009.
Desta forma, cremos que saem reforcados os objetivos de transparéncia, fiscalizacdo e
controlo ali explanados, que, do mesmo passo, vao ao encontro das atribuicbes da AMT,
nomeadamente as que constam das alineas a), d) e n) do n.° 1 do artigo 5.° dos
Estatutos.

b. Obtencéo dos dados
Como referido previamente, apesar do atual enquadramento legal, a informacao sobre
esta matéria ndo se encontra adequadamente centralizada ou acessivel, mercé da
diversidade de entidades publicas competentes e de procedimentos de transmisséo de
informacé&o especificos ou ainda da proliferacdo/sobreposicdo de conceitos aplicaveis?’.
No que se refere a IGF, de acordo com o Decreto-Lei n.° 167/2008, de 26 de agosto,
esta entidade publica anualmente, desde 2010, a lista de subvengdes publicas que n&o
configurem indemnizagcdes compensatdrias'®. Por outro lado, sem prejuizo de o citado
diploma prever a publicacdo pela DGTF da lista das indemniza¢ges compensatoérias, do
respetivo sitio da internet, em rigor, apenas se encontra disponivel a informacédo até
2012%.
De qualquer modo, ainda que tal informacao esteja incompleta, é possivel proceder a
consulta das sucessivas Leis do Orcamento de Estado que contemplam uma dotacdo
para indemnizacdes compensatoérias a atribuir a empresas que prestam servico publico,
estando definido nos diplomas que aprovam as normas de execuc¢do orcamental que a
sua distribuicdo é determinada por Resolucédo do Conselho de Ministros (RCM).
Assim, para o periodo de referéncia do presente relatério, foram consideradas as
seguintes RCM: RCM n.° 114/2009, de 14 de dezembro; RCM n.° 96/2010, de 14 de
dezembro; RCM n.° 53/2011, de 16 de dezembro; RCM n.° 53/2012, de 20 de junho;

17 Importa notar que a informacdo utilizada pela AMT para a elaboragdo do presente relatdrio ndo inclui as RegiGes
Auténomas.

18 Em http://www.igf.gov.pt/deveres-de-comunicacao/subvencoes-publicas7.aspx.

1 Em  http://www.dgtf.pt/sector-empresarial-do-estado-see/esforco-financeiro-publico/entity/indemnizacoes-
compensatorias.
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RCM n.° 23/2013, de 10 de abril; RCM n.° 52/2014, de 29 de agosto; RCM n.° 31/2015,
de 13 de maio; RCM n.° 37-B/2016, de 30 de junho; RCM n.° 84-F/2016, de 30 de
dezembro; RCM n.° 133/2017, de 25 de setembro; RCM n.° 201/2017, de 27 de
dezembro.

A este propésito, serd de sublinhar a terminologia constante daqueles diplomas que
consideram como indemniza¢cdo compensatéria nao apenas 0s montantes que visam o
financiamento de obrigacdes de servico publico, como também os montantes que visam
compensar os operadores pela fixacdo de regras tarifarias (ex. passe 4_18, passe
social, etc...) ou pela disponibilizagcado de titulos intermodais (Navegante, “L”, Andante),
ainda que possam estar em causa indemnizagbes compensatorias por um lado e
compensacdes tarifarias por outro.

Acresce que todos estes montantes, atenta a sua definicdo e metodologia de célculo
proprias, sao variaveis, sendo assim relevante conhecer, além dos montantes maximos
definidos em RCM, os montantes efetivamente pagos que deveriam ser publicitados no
sitio da internet da DGTF?°, e que configuram a segunda fonte de informacéo.

Assim, no ambito dos montantes efetivamente pagos a titulo de indemnizacfes
compensatorias e compensacoes tarifarias, para financiamento do servigo publico de
transporte de passageiros regular, suportadas com recurso ao Orgcamento do Estado,
as fontes de informacao sdo as adiante identificadas:

Tabela 1 — Fontes de informacéo

Desde
2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015
2016
. DGTF
Indemnizagdes DGTF DGTF
DGTF DGTF DGTF DGTF DGTF SG-MA
compensatérias SG-ME SG-ME
IMT
5 DGTF
Compensacodes DGTF
DGTF DGTF DGTF DGTF DGTF DGTF SG-MA
tarifarias SG-ME MT

SG-MATE: Secretaria-Geral do Ministério do Ambiente e da Transicdo Energética
SG-ME: Secretaria-Geral do Ministério da Economia

IMT: Instituto da Mobilidade e dos Transportes

20 Nas RCM ndo esta especificado que a publicitagdo deveria efetuar-se no sitio na internet da DGTF mas inclui-se a
referéncia ao Decreto-Lei n.2 167/2008, de 26 de agosto, que estabelece que “A informacédo relativa as
indemnizagées compensatodrias concedidas deve ser divulgada ao publico através do sitio na Internet da Direc¢éo-
Geral do Tesouro e Finangas” (n.2 1 do artigo 7.9).
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A AMT também procedeu a recolha de informacéo junto de cada um dos operadores de
transporte rodoviario registado no Sistema de Informacdo Geografica de Gestédo de
Carreiras (SIGGESC), do IMT, de forma a obter dados financeiros, entre 2009 e 2017,
sobre os recebimentos, por parte destes operadores, de qualquer montante proveniente
de organismos publicos, que visasse o financiamento do servi¢o publico de transporte
de passageiros regular. Os dados assim recolhidos séo apresentados em maior detalhe

na seccao 5.

4. Compensagdes financeiras atribuidas pela Administracdo Publica central

a. Indemnizagdes compensatorias
Com base na informacao prestada pelas entidades referidas na Tabela 1 e constante
dos atos legislativos referidos, em 2017, o montante das indemniza¢cées compensatorias
ascendeu a 9,7 milhdes de euros, o que representa uma reducéo de cerca de 94% face
ao montante de 2009 (que ascendeu a 172,2 milhdes de euros)?. A taxa de crescimento
anual composta, que representa a situacdo em que a reducdo nas indemnizagfes
compensatodrias teria sido estavel ao longo do periodo em analise, assume o valor de
-27,3% ao ano.
A evolugcdo daquele montante ndo foi continua, tendo-se verificado um acréscimo até
2011 (13%) seguido de uma reducdo acentuada e praticamente sem interrupcdes até
2015, e uma estabilizacdo a partir dai (Figura 1).

Figura 1 — Montante total das indemnizacdes compensatorias

194

172 179

milhdes de euros

2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017

21 O presente relatério ndo abrange as compensagdes financeiras atribuidas a outras empresas, nomeadamente no
ambito de parcerias publico-privadas, por ndo terem como foco o servigo publico de transporte de passageiros regular
mas, entre outros, a construgao e gestao de infraestruturas, as quais estdo excluidas do presente relatdrio, nem os
montantes transferidos para financiamento das autoridades de transporte por estas ndo se enquadrarem no ambito
das empresas de transporte publico de passageiros.
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Figura 2 — Reparticdo das indemnizacdes compensatérias por empresa beneficiaria

2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016
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A distribuicdo das indemnizagBes compensatérias por empresa beneficiaria permite

retirar, na generalidade, consideragdes relevantes (Figura 2):

Ao longo do periodo 2009-2017, os montantes das indemniza¢des compensatorias
reduzem-se para todas as empresas beneficiarias, com excecdo do Metro
Transportes do Sul (MTS)?;

Os montantes das indemnizacBes compensatdrias apresentam alguma variacao,
gue se justifica pela definicdo prépria desta prestacao, que resulta dos respetivos
enquadramentos legais e contratuais e tem em conta as especificidades e
circunstancialismos dos mesmos, designadamente, a ponderacdo das receitas e
custos especificos das empresas que dela beneficiam;

Das 9 empresas que em 2010 recebiam indemniza¢cdes compensatorias por via do
Orgcamento do Estado, em 2017, apenas 3 continuavam a receber: MTS, Transtejo

e Soflusa.

De acordo com o estabelecido nas respetivas RCM, a Fertagus deixou de receber

indemnizagdes compensatérias em 2011 e a Carris, a Sociedade de Transportes

22 No caso do MTS, o periodo de referéncia é 2010-2017, uma vez que foi apenas em 2010 que a MTS comegou a
receber indemnizagdes compensatorias.
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Coletivos do Porto (STCP), o Metropolitano de Lisboa, a Metro do Porto?® e a Comboios
de Portugal (CP) deixaram de receber em 201524,
Com o novo enquadramento legal e contratual da Carris e da STCP — vertidos no
Decreto-Lei n.° 86-D/2016, de 30 de dezembro?® e no Decreto-Lei n.° 82/2016, de 28 de
novembro, respetivamente -, estas voltaram a beneficiar em 2018, de acordo com 0s
novos contratos, de indemnizagBes compensatérias, as quais serdo refletidas no
relatério de 2019, embora ja no ambito da AP local.

b. Compensacgdes tarifarias
De acordo com as RCM consideradas, foram beneficiarias das compensacdes tarifarias
empresas publicas e empresas privadas, do modo rodoviario, ferroviario e fluvial:
e Empresas publicas:

o Setor rodoviario: STCP;

o Setor ferroviario: CP, Metropolitano de Lisboa e Metro do Porto;

o Setor fluvial: Transtejo e Soflusa.
¢ Empresas privadas:

o Setor rodoviario: uma lista relativamente extensa de empresas (Anexo A);

o Setor ferroviario: Fertagus e MTS.
Também sao beneficiarios alguns municipios, designadamente, Aveiro, Barreiro, Braga,
Coimbra, Lisboa e S&o Jodo da Madeira, por deterem empresas ou Servicos
municipalizados, que celebraram protocolos de adesé&o as bonifica¢des tarifarias sociais
de ambito nacional ou local.
O montante total destinado a suportar compensacgfes tarifarias (Figura 3) € muito
variavel ao longo do periodo em andlise. Em rigor, verificou-se um acréscimo acentuado,
de cerca de 100%, entre 2009 e 2010 (aproximadamente 22,2 milhdes de euros para
mais de 43 milhdes de euros), depois uma reducdo em 2012, também ela acentuada (-
56%), para em 2013 o nivel das compensacdes tarifarias voltar ao de 2011. Do mesmo
passo, existiram reducdes em 2014 e 2015 e aumentos em 2016 (62% face a 2015) e

2017 (13% face a 2016). A taxa de crescimento anual composta, que permite atenuar

23 Os valores pagos pela Metro do Porto ao subconcessionario pela prestagdo de servigos inerentes ndo constam do
relatério por ndo ter sido reportada informagdo precisa sobre os seus montantes.

24 De acordo com declaragdes publicas por parte dos membros do Governo competentes, a Metro do Porto e a CP
voltardo a beneficiar de compensagdes, de acordo com os novos enquadramentos contratuais, o que, a concretizar-
se, sera refletido no préximo relatério da AMT.

25 Alterado pela Lei n.2 107/2017, de 10 de novembro.
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os efeitos destas variacdes nos montantes anuais das compensacoes tarifarias, € de
4,7% ao ano.

Os acréscimos observados em 2010, 2013 e 2016 estdo relacionados com a
implementacdo de novas bonificacGes tarifarias ou alteracdo de regras subjacentes,
assim como com a autorizagdo de despesa para pagamento de verbas em atraso,
designadamente no caso dos passes intermodais da AML.

Em 2018, verificam-se alteracdes legislativas quanto ao ambito de aplicagdo dos passes
4_182% e Sub23?’, sendo expetavel um acréscimo relevante de compensacdes, devendo

tal situacédo ser refletida no relatério de 2019.

Figura 3 — Montante total das compensacoes tarifarias

milhdes de euros

2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017

A reparticdo do montante global das compensacées tarifarias entre empresas pulblicas?®
e empresas privadas € variavel ao longo do periodo de analise (Figura 4). Em 2009, as
empresas publicas assumiam um peso de cerca de 35%, que aumentou para cerca de
60% em 2014 e 2015, diminuiu para 40% em 2016 e aumentou para perto dos 50% em

2017. As taxas de crescimento anual compostas das compensacdes tarifarias, no

26 Criado pelo Decreto-Lei n.2 186/2008, de 19 de setembro, e Portaria n.2 138/2009, de 3 de fevereiro, alterada pelas
Portarias n.2 982-A/2009, de 2 de setembro, n.2 34-A/2012, de 1 de fevereiro, n.2 268-A/2012, de 31 de agosto,
retificada pela Declaragdo de Retificagdo n.2 52/2012, de 20 de setembro, e n.2 249-A/2018, de 6 de setembro.

27 Criado pelo Decreto-Lei n.2 203/2009, de 31 de agosto e com condi¢des definidas na Portaria
n.2 982-B/2009, de 2 de setembro, alterada pelas Portarias n.2 34-A/2012, de 1 de fevereiro, n.2 268-A/2012, de 31
de agosto, n.2 261/2017, de 1 de setembro, e n.2 249-A/2018, de 6 de setembro.

28 Os municipios estdo incluidos nesta categoria.
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periodo 2009-2017, para as empresas publicas e privadas sao, respetivamente, 8,1% e

2,3%, ou seja, ambas aumentaram no periodo em analise.

Figura 4 — Reparticado das compensagdes tarifarias entre empresas publicas e

empresas privadas
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Figura 5 — Reparticao das compensacdes tarifarias por modos
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No que se refere a reparticdo por modo (Figura 5), o modo rodoviario representa,
durante todo o periodo de andlise, a maior percentagem das compensacoes tarifarias,
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essencialmente em resultado do transporte escolar, atingindo cerca de 85% em 2013,
seguido do modo ferroviario. O modo fluvial tem uma importancia marginal face aos
restantes modos, em linha com os reduzidos nimeros de servigos existentes e de
passageiros transportados. Nao obstante esta evolugéo, as taxas de crescimento anual
compostas mostram que as compensacoes tarifarias por modo séo, para os modos
rodoviario, ferroviario e fluvial, respetivamente, 3,7%, 8,3% e 14,8%, o que denota que
as compensacdes tarifarias no modo rodoviario cresceram menos, ao longo do periodo
entre 2009 e 2017, do que as compensacdes tarifarias no modo ferroviario e, sobretudo,
no modo fluvial.

A reparticdo pelas empresas beneficiarias mostra variagcdes importantes ao longo do
periodo considerado (Figuras 6a e 6b). Os acréscimos que se observam em 2010,
2013 e 2016 estdo relacionados com a atribuicdo de compensacdes tarifarias
atribuidas no ambito dos titulos intermodais de transporte na AML, de que sdo
beneficiarias as empresas Rodoviaria de Lisboa, Scotturb, Transportes Sul do Tejo e
Vimeca. E, no entanto, essencial relevar que os acréscimos observados em 2013 e
2016 sao, em grande medida, justificados pelo facto de ndo se terem verificado

pagamentos, respetivamente, em 2012 e em 2014 e 2015.
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Figura 6a — Compensagc0es tarifarias por beneficiario
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Por seu turno, a Figura 6b ilustra as compensacdes tarifarias por beneficiario, excluindo
as empresas privadas?. A Soflusa e Transtejo evidenciam uma relativa estabilidade, o
mesmo nao se verificando para as restantes empresas publicas, homeadamente no que
se refere & STCP e Metro do Porto, que beneficiaram de aumentos relevantes ao longo
do periodo em andlise, de, respetivamente, 189% e 117%%. Os montantes atribuidos a
CP e ao Metropolitano de Lisboa também aumentam sensivelmente para o dobro. Para
todos os beneficiarios, houve um aumento nas taxas de crescimento anual compostas
gue, em média para todos os beneficiarios, rondou os 10%.

Relativamente a Carris, a situacdo desta empresa alterou-se, uma vez que a mesma
passou de ser uma empresa do Setor Empresarial do Estado para ser uma empresa
municipal, pertencente a Camara Municipal de Lisboa. Neste sentido, as compensacdes
tarifarias atribuidas a Carris deixaram de constar individualmente da Figura 6b, tendo
sido incluidas nas compensacdes tarifarias atribuidas aos municipios, que,
consequentemente, aumentam significativamente.

E importante referir que a variagdo que se observa nos montantes efetivamente pagos
de compensac0es tarifarias ndo se traduz necessariamente numa variagdo do montante
real destas compensacdes, mas estd sobretudo relacionada com a autorizacdo de

despesa determinada em RCM.

5. Compensagdes financeiras atribuidas pela Administracdo Publica local

Antes de mais, € de sublinhar que, para o cumprimento das suas atribuigbes legais,
definidas nos termos do Decreto-Lei n.° 78/2014, de 14 de maio, a AMT procedeu, no
ano de 2017, ao primeiro controlo anual das compensac6es concedidas as entidades
gue asseguram os servicos de interesse econdmico geral. Na altura, foi efetuada uma
recolha de informacao junto de cada um dos 308 municipios de Portugal, com o objetivo

de obter dados financeiros, entre 2009 e 2016, sobre a despesa suportada por estes

29 A razdo pela qual ndo se procede a uma analise mais detalhada sobre as compensagbes tarifarias atribuidas a
empresas privadas prende-se com o facto de estas serem em nimero bastante superior (mais de 80) e do seu peso
relativo variar muito ao longo do periodo em analise, o que impede uma leitura informativa e clara dos dados.

30 A STCP beneficiou de aumentos importantes hos montantes das compensacdes tarifarias em 2013 e
2014 e o Metro do Porto em 2011 e entre 2012 e 2014.
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para financiamento de servi¢co publico de transporte de passageiros regular, a qualquer

titulo, incluindo transporte escolar!.

Deste passo, importa sublinhar que esta consulta foi despoletada pelas seguintes

razoes:

e As fontes supramencionadas em capitulos anteriores referem-se, na sua maioria, a
pagamentos efetuados por via do Orgamento do Estado, por entidades da AP central,
direta e indireta. Na AP local ndo existe informacgéo publica especifica e acessivel
sobre os pagamentos efetuados a operadores de transporte de passageiros;

e Com a publicagéo da Lei n.° 75/2013, de 12 de setembro, e da Lei n.° 52/2015, de 9
de junho, foram transferidas competéncias quanto ao planeamento, organizacéo,
operagdo, atribuicdo, fiscalizacdo, investimento, financiamento, divulgacéo e
desenvolvimento do servigo publico de transporte de passageiros para 0S municipios,
comunidades intermunicipais e areas metropolitanas;

¢ NA&o obstante aquela transferéncia de competéncias, diversos municipios detém
empresas locais ou servicos municipalizados de transporte de passageiros, bem
como contrataram empresas para a prestacdo de servigos de transportes, cujos
custos (indemnizacbes compensatérias e/ou compensacdes tarifarias) séo
suportados pelos respetivos orcamentos (independentemente de receberem
quaisquer compensacoes do Orgcamento do Estado);

o Constatou-se que as listagens da IGF n&o abrangem todos o0s potenciais
pagamentos (para os efeitos pretendidos no controlo de compensacdes da AMT) e
gue 0s mesmos nao se encontram disponiveis publicamente através dos municipios;

¢ Também no que se refere ao transporte escolar, ndo se encontram publicitados e/ou
ndo sdo identificaveis de forma desagregada, clara e publica, os montantes que os
municipios despendem no seu territorio, nem o0s montantes transferidos do
Orcamento do Estado, via Ministério da Educacédo®.

Dos 308 municipios inquiridos, apenas responderam cerca de 41,6% (128), os quais

declararam despesa com 0 servigo publico de transporte de passageiros regular num

total de 410 milhdes de euros durante o periodo de 2009 a 2016 (correspondente a uma

despesa de 51,3 milh&es de euros por ano), dos quais cerca de 321,3 milhdes de euros

31 Foi excluido o transporte efetuado em veiculos préprios do municipio, uma vez que os custos deste servigo sdo,
regra geral, mais dificeis de quantificar e a sua inclusdo poderia dificultar a comparagdo entre municipios.
32 Os quais também n3o sdo abrangidos pelo presente relatério.
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(78,4%) correspondiam a gastos com transporte escolar, 50,5 milhGes de euros com
compensacdes tarifarias®® (12,3%) e 37 milhdes de euros em contratos de servico
publico (9%). De acordo com a informacao disponivel, o transporte flexivel e os outros
tipos de transporte assumiam um peso residual (0,3%) nos gastos totais.

Tendo em conta a reduzida taxa de resposta dos municipios — eventualmente
relacionada com as mesmas questdes ja abordadas, ou seja, diversidade de
interpretacdo dos conceitos legais, bem como das efetivas obrigacées de recolha,
tratamento e reporte de informacdao relevante, e diferencas no tratamento contabilistico
dos montantes suportados com o financiamento do servico publico de transporte de
passageiros regular —, e face a insuficiente e incompleta informacéo disponivel e
prestada, a AMT entendeu ndo ser oportuna a divulgacdo de dados parciais, por
prejudicar uma adequada leitura dos mesmos e a obtencao de conclusdes fidveis sobre
todo o setor.

Nesse sentido, em 2018 a informag&o que serve de base a elaboragéo desta seccao,
no presente relatério, foi obtida através de uma recolha de dados junto de cada um dos
operadores de transporte rodoviario registado no SIGGESC, aos quais foi solicitado que
identificassem, no periodo entre 2009 e 2017, todos os montantes recebidos da parte
de qualquer organismo publico, que tivessem por objeto o financiamento do servi¢co
publico de transporte de passageiros regular.

Além dos montantes recebidos, foi ainda solicitado aos operadores que identificassem
0 objeto do recebimento. Em ordem a facilitar o envio da informacdo e a evitar
divergéncias na interpretacdo da mesma, foi enviada uma tabela uniforme a cada
operador (anexo B**). De todos os organismos publicos identificados pelos operadores,
esta seccdo apenas considera a informacéo relativa aos organismos publicos locais —
como sejam 0S municipios, as juntas de freguesia e as escolas ou agrupamentos
escolares —, evitando assim a dupla contagem com os montantes referidos na seccao

sobre a AP central.

33 Apesar de a AMT ndo ter informagdo desagregada sobre as diferentes compensagdes tarifarias, é importante
relevar que estas ndo incluem os passes escolares, que estdo incluidos na secgao relativa ao transporte escolar.

34 A tabela em anexo esta apresentada com uma formatagéo ligeiramente diferente da formatagdo da tabela enviada
aos operadores, com o objetivo de facilitar a leitura do relatério.
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Dos 131 operadores registados, foi possivel contactar 123%, dos quais cerca de 82%
(101) enviaram os dados solicitados. De acordo com o0 SIGGESC, estes operadores sdo
responsaveis por mais de 95% da totalidade de carreiras existentes em Portugal
continental.

Assim, e de uma forma global, foram suportados, por organismos publicos, no periodo
entre 2009 e 2017, cerca de 805,5 milhdes de euros em servi¢o publico de transporte
de passageiros regular. Em média, por ano, foram suportados mais de 89 milhdes de
euros, com uma tendéncia crescente (Figura 7), traduzida num aumento de cerca de
24%, entre 2009 e 2017, do montante anual suportado para financiamento do servi¢o
publico de transporte de passageiros regular.

35 Relativamente aos restantes 8 operadores, a informacdo (publica) que a AMT conseguiu apurar é que estes terdo
deixado de exercer atividade.
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Figura 7 — Despesa anual com o financiamento do servigo publico de transporte de
passageiros regular, por objeto da despesa
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Dos 805,5 milhdes de euros, cerca de 70% (cerca de 563,5 milhGes de euros) dizem
respeito ao financiamento de transporte escolar, seja através do financiamento de
passes escolares (mais de 514 milh8es de euros), seja através do financiamento de
circuitos especiais®® (mais de 49 milhdes de euros). Os financiamentos dos contratos de

36 De acordo com o artigo 15.2 do Decreto-Lei n.2 299/84, de 5 de setembro.
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servico publico e as indemnizacbes compensatérias representam, respetivamente,
cercade 12% e 7% (cerca de 96 e 59 milhdes de euros). A despesa com o financiamento
do transporte escolar e dos contratos de servico publico aumentou cerca de 9% e
109%%’, respetivamente, entre 2009 e 2017, enquanto a despesa com as indemnizacdes
compensatdrias se manteve estavel. Verificou-se uma reducao na despesa associada
ao financiamento do transporte flexivel e da prestacdo de servigcos, embora estes
financiamentos, em conjunto, ndo ultrapassem os 1,5% do total da despesa efetuada
pela administracéo local.

As compensac0es tarifarias representam menos de 1% (cerca de 5 milhdes de euros)
da despesa efetuada pela AP local. Importa destacar que, neste montante, ndo estao
incluidas as compensacdes tarifarias financiadas pela AP central (apresentadas na
seccao anterior), nem as compensacOes tarifarias para financiamento de passes
escolares. Nao obstante o seu peso reduzido, este montante aumentou mais de 160%
no periodo entre 2009 e 2017.

Finalmente, a categoria “outros montantes” assume um peso muito significativo na
despesa total de financiamento do servi¢o publico de transporte de passageiros regular.
Com efeito, em 2017, os operadores declararam ter recebido cerca de 68 milhdes de
euros nesta categoria. Considerando a abrangéncia das categorias de despesa
disponiveis para que os operadores identificassem o objeto do recebimento®®, é provavel
que a mesma tenha sido utilizada nos casos em que tal ndo fosse claro, eventualmente
por se considerar que a mesma nédo se enquadrava em nenhuma outra categoria. Esta
possibilidade reforca a necessidade da definicdo clara dos conceitos em causa, nao
apenas a titulo de esclarecimento, mas determinado pelo legislador ou por
regulamentacao.

Os organismos publicos com maior despesa com o financiamento do servico publico de
transporte de passageiros regular sdo os municipios (pelo menos 96,6%). Esta despesa
aumentou cerca de 21% no periodo em analise (2009-2017). Por outro lado, a despesa

efetuada pelas juntas de freguesia e pelas escolas e agrupamentos escolares

37 Este aumento, muito relevante, estd certamente relacionado com as obrigacdes estabelecidas no
RISPTP.

38 Ainda que a AMT tenha transmitido uma defini¢do dos diversos conceitos, os dados apresentados pelos operadores
(e utilizados pela AMT) assentam no entendimento destes do que cada categoria de despesa constitui.
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representa apenas cerca de 3,4% da despesa global, embora apresente aumentos
muito relevantes no periodo em analise (80% e 400%, respetivamente).

A informacdo recolhida relativa ao transporte escolar®® abrange entre 241 e 258
municipios, i.e., estdo representados nesta amostra entre 86,7 e 92,8% — conforme o

ano — dos municipios existentes em Portugal continental®.

Figura 8 - Dispersao da despesa anual dos municipios com transporte escolar
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Em média, no periodo entre 2009 e 2017, a despesa anual dos municipios com
transporte escolar foi cerca de 63 milhdes de euros, o que representa uma média de
cerca de 237 mil euros por ano por municipio. No entanto, a leitura destes valores
médios ndo traduz as diferencas significativas que existem entre municipios. O
municipio com menor despesa anual suportou cerca de 22 euros, enquanto 0 municipio
com maior despesa anual suportou cerca de 1,8 milhdes de euros.

Um fator que podera causar estas diferencas entre municipios é o peso da populacao
em idade escolar na populacéo total. Utilizando os dados disponibilizados pelo Instituto
Nacional de Estatistica, relativos a estimativa da populacédo residente em 2017, por

municipio e por grupo etario*, para calcular a despesa média em transporte escolar por

39 No que se segue, estd incluido o financiamento do transporte escolar através dos passes escolares e dos circuitos
especiais.

40 S50 278 os municipios em Portugal continental.

41 A populagdo residente em idade escolar abrange os residentes com idades compreendidas entre os 5 e os 19 anos.
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residente em idade escolar no periodo em analise, conclui-se que, em média, a despesa
com transporte escolar ronda os 770 euros por residente em idade escolar. No entanto,
as diferencas entre municipios mantém-se significativas: 0 municipio com menor
despesa despende menos de um euro e 0 municipio com o maior nivel de despesa
despende cerca de 6,8 mil euros por residente em idade escolar.

Por outro lado, além da populagéo residente em idade escolar, podem existir outras
fontes eventuais de disparidades locais que justifiquem as diferencas observadas nos
valores médios, como por exemplo, a abrangéncia da rede de transportes publicos, a
oferta de transporte flexivel, a realizacdo de circuitos especiais além do financiamento
de passes escolares em carreiras publicas, a dispersdao geografica dos
estabelecimentos escolares e as distancias médias a percorrer, entre outros, temas

estes que a AMT pretende ver aprofundados no proximo relatoério.

6. Recomendacdes

Sem prejuizo da continuag&o das diligéncias no sentido de obter ainda mais informagé&o
necessaria ao cumprimento desta competéncia da AMT, entende-se que, em resultado
do presente relatorio, surge desde j4 a necessidade de efetuar uma recomendacéo a
dirigir aos membros do Governo competentes na matéria.

Apesar do Decreto-Lei n.° 167/2008, de 26 de agosto, alterado pela Lei n.° 64/2013, de
27 de agosto, ter avancado precisamente no sentido de estabelecer mecanismos de
transmisséo e divulgacao de informacao relativa a subvencgdes publicas, o que se pode
concluir é que estes mecanismos de transmissdo e publicitacdo de informagéo sobre
compensacdes financeiras ndo séo eficazes para efeitos de um controlo abrangente e
integrado das compensacdes concedidas as entidades que asseguram 0s servicos de
interesse econémico geral nos setores regulados, no entendimento, nos objetivos e
enquadramento  especifico do RJSPTP e do Regulamento (CE)
n.° 1370/2007, do Parlamento Europeu e do Conselho, de 23 de outubro de 2007.

Os mecanismos existentes poderao dar resposta as necessidades especificas de outras
entidades publicas, como a IGF ou a DGAL, mas as diferencas de entendimento quanto
a procedimentos e conceitos poderdo limitar as acfes destas e limitam, com toda a
certeza, a acao da AMT. Afigura-se, assim, ser da maior preméncia eliminar a disperséo
de informacédo e, simultaneamente, promover a sua melhor acessibilidade, clareza,

transparéncia e controlo, indo além do cumprimento de obrigacdes especificas de
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reporte no ambito de competéncias de cada uma das entidades publicas ja

mencionadas. Destarte, entende-se ser necessario definir procedimentos claros,

sistematicos e periddicos de troca de informacao entre as diversas entidades publicas
competentes, assim como clarificar conceitos, de forma a tornar viaveis o0s
procedimentos de recolha e transmissdo de informagéo supramencionados.

A AMT entende ser necessario ponderar a revisdo e/ou densificacdo do atual

enquadramento legal e regulamentar, tendo em conta a nova realidade decorrente do

RJSPTP e do Regulamento (CE) n.° 1370/2007, do Parlamento Europeu e do Conselho,

de 23 de outubro de 2007, que estabeleca:

e Que o controlo das compensacdes concedidas as entidades que asseguram 0S
servicos de interesse econdémico geral se consubstancia na obrigatoriedade de
recolha, transmissdo e divulgacdo do pagamento de qualquer compensacao
financeira, a entidades publicas ou privadas, seja a que titulo for (legal, regulamentar
ou contratual), desde que com o objetivo especifico de assegurar o transporte publico
de passageiros;

¢ Que tal obrigatoriedade de recolha recai sobre a AP central, direta ou indireta, e AP
local, bem como organismos publicos, sob a forma empresarial ou nao, relativamente
aos pagamentos que efetuem, seja qual for a fonte orcamental, e que a
obrigatoriedade de transmisséo dos dados cabe também a todos os beneficiarios;

¢ Que, apesar do conceito de “subvengao publica” ser abrangente, deve proceder-se
a inclusdo, no enquadramento legal, da definicdo dos conceitos referidos nas
subseccdes anteriores, de forma clara e explicita;

¢ Que as entidades que suportam 0s montantes em causa, bem como 0s seus
beneficiarios, devem proceder ao tratamento contabilistico individualizado destes
montantes, com o objetivo de que os mesmos sejam identificados sem dificuldade e
sejam divulgados, periodicamente e em formatos acessiveis, designadamente
relatérios e contas;

¢ Que aquelas entidades se devem articular com a DGTF, IGF, DGAL e AMT, no
sentido de serem definidos procedimentos normalizados, periédicos e uniformes de
recolha, transmissdo e divulgacdo de informacdo, articulando as respetivas

competéncias com a AP local;
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¢ Que deve existir separacao dos rendimentos obtidos por financiamento puablico, seja
no ambito da sua atividade, seja via comercial ou no &mbito de servi¢co publico;

e Que deve ser reportado a AMT todo e qualquer instrumento legal, regulamentar,
administrativo, contratual, empresarial ou contabilistico que sustente os fluxos
financeiros associados a estas compensacoes.

A AMT considera que apenas com acesso a toda a informacéo relevante pode, no

cumprimento das suas atribuicdes, por um lado, efetuar o controlo das compensacgdes

financeiras e, por outro, aferir da legalidade das mesmas.

Nesta esteira, uma maior clarificagdo de cada conceito e das obrigacdes associadas a

cada stakeholder reforgaria a transparéncia na informac&o disponibilizada. E importante

relevar que néo se trata aqui de alterar as competéncias legalmente cometidas a cada
uma das entidades publicas, mas apenas de estabelecer as obrigagdes de transmissao

e divulgacdo de informacdo associadas a essas competéncias com 0 objetivo de

promover um maior conhecimento sobre o Ecossistema da Mobilidade e dos

Transportes, uma das prioridades da AMT, enquanto regulador econdémico

independente.

Sem prejuizo da ponderagéo da alteracdo do enquadramento legal e da promocéo de

instrumentos regulamentares ou de orienta¢des (softlaw), entende-se ser necessario o

refor¢o da articulagéo das entidades competentes para que possam ser implementados

procedimentos administrativos, eventualmente enquadrados em instrumentos
regulamentares ou contratuais, que permitam, huma primeira fase de forma imediata,
colmatar as insuficiéncias legais.

A AMT podera contribuir para esta reflexdo conjunta com o Governo, propondo as

alteracdes legislativas que considere relevantes, nos termos das alineas w) e x) do n.°

1 do artigo 5.° dos seus Estatutos:

o “w) Apoiar o Governo e a Assembleia da Republica na implementacdo e avaliagdo
das politicas referidas na alinea anterior, incluindo com a elaboracdo de pareceres,
estudos e informagoes;

e X) Colaborar na elaboracdo de diplomas legais nos setores da mobilidade, dos
transportes terrestres, das infraestruturas rodoviarias, dos portos comerciais e dos
transportes maritimos, na sua vertente econdmica, bem como propor a adocdo de

medidas legislativas e regulamentares no @mbito das suas atribuicbes”.
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Por outro lado, e sem prejuizo de se prosseguir na tentativa de estabelecimento de
procedimentos administrativos que visem melhorar a transmissao de informacéo com a
IGF ou a DGAL, a AMT dara inicio a uma reflexdo sobre a necessidade de emissao de
um regulamento administrativo de eficacia externa que possa dar resposta a estas
preocupacdes, designadamente através da definicdo de procedimentos de reporte pelos
operadores de transporte publico de passageiros, o qual podera ser enquadrado no
ambito do Observatério do Ecossistema da Mobilidade e dos Transportes, que a AMT
esta a implementar.

Outrossim, a AMT dar& ainda inicio a a¢des de supervisdo e auditoria, a incidir sobre
operadores, no sentido de proceder a avaliagdo da legalidade da atribuicdo de

compensacgdes, tendo em conta o enquadramento legal, nacional e europeu ja referido.

7. Conclusdes

O presente relatorio sobre compensagfes financeiras visa dar resposta a atribuicao
prevista na alinea c) do n.° 3 do artigo 34.° dos estatutos da AMT, anexos ao Decreto-
Lei n.° 78/2015, de 14 de maio, de “proceder ao controlo anual das compensacgfes
concedidas as entidades que asseguram 0s servi¢os de interesse econémico geral nos
setores regulados”, com incidéncia na obtencgéo e tratamento de informacao estatistica.
A AMT iniciou este controlo em 2017, mas, atenta a reduzida taxa de resposta de
entidades publicas e a insuficiente e incompleta informacgé&o disponivel e prestada, foi
entendido ndo ser oportuna a divulgacdo de dados parciais, por prejudicar uma
adequada leitura dos mesmos e a obtencao de conclusdes fidveis sobre todo o setor.

Em 2018, foi efetuado novo controlo, tendo as compensagdes financeiras em todos os

modos de transporte (rodoviario, ferroviario, fluvial e metro), consideradas no presente

relatério sido atribuidas, por um lado, pela AP central e, por outro lado, pela AP local,

constando em fontes distintas de informacéo. Assim:

e Para as compensacdes financeiras atribuidas pela AP central, as fontes sédo a DGTF,
a IGF, a Secretaria-Geral do Ministério do Ambiente e da Transi¢cdo Energética e a
Secretaria-Geral do Ministério da Economia, o IMT, a DGAL e a informacéo
disponivel publicamente no Diario da Republica;

o Para as compensac0fes atribuidas pela AP local, a fonte € a informacgéo fornecida

pelos operadores de transporte publico de passageiros, relativamente aos
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recebimentos por parte de organismos publicos locais, em resposta a um pedido

enviado pela AMT e ao qual responderam 101 operadores (82%).
No que se refere a informacgédo obtida, constatou-se que o montante das indemnizacbes
compensatdrias ascendeu a 9,7 milhdes de euros, 0 que representa uma reducéo de
cerca de 94% entre 2009 e 2017. No mesmo periodo, 0 montante das compensacdes
tarifarias aumentou cerca de 51%, para cerca de 33,5 milhdes de euros.
Ao nivel local, a despesa com o financiamento do servico publico de transporte de
passageiros regular foi de cerca de 805,5 milhGes de euros, tendo aumentado, entre
2009 e 2017, a taxa de crescimento anual composta de 2,4%. A categoria com mais
peso nesta despesa € o financiamento do transporte escolar (passes escolares e
circuitos especiais), que representou cerca de 563 milhdes de euros no periodo
considerado, com uma taxa de crescimento anual composta de cerca 1% entre 2009 e
2017. Os contratos de servicos publicos, as indeminizagdes compensatorias e 0s outros
montantes sao as outras categorias com maior peso na despesa de base local

(respetivamente, 96, 59 e 68 milhdes de euros, num total de 223 milhdes de euros).
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Anexo A — Lista de empresas privadas beneficiarias de compensacdes tarifarias

Empresas privadas Passe 4_18 | Passe sub23 | Passe Social+ | Area Metropolitana do Porto| Area Metropolitana de Lisboa

A.da Costa Reis & Filhos, Ld2 v

A. Nogueira da Costa, Ld2 v v

Albano Esteves Martins & Filhos, Ld2

Alfredo Farreca Rodrigues, Ld2

Anténio da Silva Cruz & Filhos, Ld2

Antdnio dos Prazeres da Silva & Filhos, Ld2

Arriva Portugal - Transportes, Ld?

ATF - Auto Transportes do Fund&o, SA

Auto Mondinense, SA

Auto Viacdo Almeida & Filhos, SA

Auto Viacdo Aveirense, Ld2

Auto Viacdo da Murtosa, Ld2

Auto Viacdo de Souto, Ld2

Auto Viacdo do Minho, Ld2

Auto Viacdo do Tamega, Ld2

Auto Viacdo Espinho, Ld2

Auto Viacdo Feirense, Ld2

Auto Viacdo Grijo, Ld2

AR A AYAYAS Y AYAY A AYAYA RS AYAYAYAY

Auto Viacdo Landim, Ld2

Auto Viacdo Melgaco, Ld?2

Auto Viacdo Pacense, Ld2

Autobus, Ld?2

ANRNAN

Barraqueiro Transportes, SA

Caetano Cascdo Linhares, H, Ld?

CAIMA - Transportes, SA

Charline Transportes, Sociedade Unipessoal, Ld2

Corgobus - Transportes Urbanos de Vila Real, Ld2

Covibus - Transportes Urbanos da Covilhd, SA

EAVT - Empresa Automobilistica Viacdo e Turismo, Ld2

Empresa Berrelhas de Camionagem, Ld2

ANRNANANEN

Empresa de Transportes Auto Penafiel, Ld2

Empresa de Transportes Courense, Ld2

Empresa de Transportes Gondomarense, Ld2

Empresa Hoteleira do Gerés, Ld2

Esteves, Braga & Andrea, Ld2

ETAC - Empresa de Transportes Anténio Cunha, SA

EVA Transportes, SA

Frota Azul - Transportes e Turismo, Ld2

Henrique Leonardo Mota, Ld2

Isidoro Duarte, Ld2

J. Espirito Santo & Irm&os, Ld2

JOALTO - Rodoviaria das Beiras, Ld2

Joaquim Guedes, Filho & Genros, SA

José Alves & Filhos, Ld2

Litoral Norte, Ld2

Marques, Ld2

Minho Bus - Transportes do Minho, Ld2

Moisés Correia de Oliveira, Ld2
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Moreira, Gomes & Costas, SA

OFR Transportes, Ld2 v v

PXM - Transportes Rodovidrios Urbanos de Faro, SA

Resende - Actividades Turisticas, SA

Rodonorte - Transportes Portugueses, SA

Rodovidria da Beira Interior, SA

Rodovidria da Beira Litoral, SA

Rodovidria de Lisboa, SA

Rodovidria D'Entre Douro e Minho, SA

Rodovidria do Alentejo, SA

Rodovidria do Lis, Ld?

Rodovidria do Oeste, Ld2

Rodovidria do Tejo, SA

Salvador Alves Pereira & Filhos, Ld2

Scotturb - Transportes Urbanos, Ld2

Sequeira, Lucas, Venturas & C3, Ld2

Soares Oliveira, SA

Transcovizela - Transportes Publicos, SA

Transcunha - Transportes Rodovidrios de Viana, Ld2

Transdev Douro, SA

Transdev Interior, SA

Transdev Norte, SA

Transurbanos de Guimardes, Ld?

T.R.P.N-Transp. Rod. Port. do Norte, Soc. Unipessoal, Ld2

TST - Transportes Sul do Tejo, SA

TUF - Transportes Urbanos de Famalicdo, Ld2

TURITALEFE, Ld2

TUST - Transportes Urbanos de Santo Tirso, Ld2

TUVR - Urbanos de Vila Real, Unipessoal Ld2

Unido de Satdo & Aguiar da Beira, Ld2

Unido de Transportes dos Carvalhos, Ld2

Valpi Bus, SA
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Vimeca Transportes, Ld2

ANENANANANANANENANAN AN AN AN ANANANANANANANANANANANANANANANANANANAN

Viva Bus Transportes, Ld2




Anexo B — Tabela enviada aos operadores, no ambito do pedido de informacao

Pagamentos efetuados pelos organismos puiblicos centrais e locais

Transporte regular Montantes
(colocar "x" nas células apropriadas) (colocar o montante respetivo (sem IVA) nas células apropriadas)
Organismos pblicos Ano no qual Em ligeiros de | Em pesados de Trata-se de Contrato de Indemnizagdes | Compensagdes Transportes Transporte Prestagdo de Outros
o linh . - igei iz
(inserirtantas linhas quantas as sejam necessa rlas.para teve lugar o . N transporte ) oo . L Passes escolares escolares - . .
abranger todos os pagamentos efetuados por organismos L. f geiros f geiros > servigo publico | compensatérias tarifarias L .. flexivel servigos montantes
Gblicos entre 2009 e 2017) rec 1to escolar? circuitos especiais
Exemplo: Municipio B X 5 000,00 €

Municipio de

Municipio de

Municipio de

Organismo da Administracdo Publica central:

Organismo da Administragdo Publica central:

Organismo da Administragdo Publica central:

TOTAL

Exemplo: se tiver sido feito um pagamento pelo Municipio B, a titulo de compensagdes tarifarias para transporte em pesado de passageiros, no montante de 5000 euros, na coluna A devera ser escrito "Municipio B". deverd ser feita uma cruz nessa linha, na coluna "Transporte regular em pesados de

passageiros" e devera ainda ser colocado o montante de 5000 euros, na mesma linha, na célula "Compensacdes tarifarias" (esta situagdo estd exemplficada a verde na primeira linha da tabela).

Nota: o quadro deverd ter tantas linhas quantos pagamentos foram efetuados pela totalidade dos organismos publicos (centrais, como organismos da adminstragdo central, ou locais, como municipios).

Organismo publico: organismo da Administragdo Publica central (exs.: Dire¢do-Geral dos Estabelecimentos Escolares, Dire¢do-Geral do Tesouro e Finangas, Instituto da Mobilidade e dos Transportes, Secretaria-Geral do Ministério do Ambiente, etc..) ou da Administragdo Publica local
(Freguesias, Municipios, Comunidades Intermunicipais e Areas Metropolitanas)

Transporte regular em ligeiros de passageiros: transporte regular de passageiros efetuado em veiculos ligeiros.

Transporte regular em pesados de passageiros: transporte regular de passageiros efetuado em veiculos pesados.

Transporte escolar: transporte regular de criangas, de e para a escola. Ndo inclui transporte para atividades extracurriculares, ATL, natagdo, visitas de estudo, participacdo em eventos, etc...

Contrato de servigo publico: montante pago pelo organismo publico ao operador no ambito de um contrato através do qual o organismo publico contrata o operador para o fornecimento do servigo de transporte. Este contrato podera ter a forma de um contrato, acordo, protocolo, etc... e
pode ou ndo ter forma escrita. Inclui ainda qualquerdecisdo administrativa (deliberagdes) ou regulamentos e instrumentos legais.

Indemnizagdes compensatoérias: pagamento efetuado pelo organismo publico referente ao cumprimento, por parte do operador, de obrigagdes de servigo publico estabelecidas (ou ndo) através de contrato ou outro ato administrativo, regulamentar ou legal.

Compensagdes tarifarias: montante pago pelo organismo publico ao operador com o objetivo de o compensar pela perda de receita associada a determinag¢do de uma tarifa maxima.

Passes escolares: montante pago pelo organismo publico ao operador para financiamento do passe escolar.

Transporte escolar - circuitos especiais: montante pago pelo organismo publico ao operador para financiamento dos circuitos especiais, no &mbito do transporte escolar, de acordo com os artigos 6.2 e 15.2 a 17.2 do Decreto-Lei n.2 299/84, de 5 de setembro.

Transporte flexivel: montante pago pelo organismo publico ao operador pela realizagdo de servigo de transporte de passageiros flexivel, i.e., servico de transporte de passageiros explorado de forma adaptada as necessidades dos utilizadores, permitindo a flexibilidade de, pelo
menos, uma das seguintes dimensdes da prestacdo do servigo: itinerdrios, hordrios, paragens e tipologia de veiculo.

Prestagdo de servigos: pagamento efetuado pelo organismo publico ao operador, a titulo de prestagdo de servigos de transporte. Nesta categoria ndo devem serincluidos os montantes pagos a titulo de circuitos especiais no @mbito do transporte escolar. Deve serindicado, em todos os
pagamentos incluidos nesta categoria, a que corresponde a respetiva prestacdo de servigos.

Outros montantes: qualquer outro montante pago por um organismo publico, referente a transporte regularde passageiros, e que ndo possa ser categorizado em nenhuma das categorias anteriores. Deve serindicado, em todos os pagamentos incluidos nesta categoria, a que
corresponde o respetivo montante pago. Esta categoria sé deve ser utilizada em altimo recurso.
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