AUTORIDADE [versao nao confidencial]
DA MOBILIDADE
E Q5 TRANSPORTES

PARECER N.° 17/2017

Regulacdo da Mobilidade e Transportes

Objeto: CONCURSO PUBLICO INTERNACIONAL PARA A CONCESSAO DE
SERVICOS PUBLICOS DE TRANSPORTE MARITIMO DE PASSAGEIROS E
VEICULOS ATRAVES DE NAVIO FERRY ENTRE A MADEIRA E O
CONTINENTE PORTUGUES

Contexto: Parecer Prévio Vinculativo previsto na alinea b) do n.° 2 do artigo 34.° dos
Estatutos da Autoridade da Mobilidade e dos Transportes, aprovados pelo
Decreto-Lei n.° 78/2014, de 14 de maio, com as alteragdes introduzidas pelo
Decreto-lei n.° 18/2015, de 2 de fevereiro, sobre as pecas de procedimento do
CONCURSO PUBLICO INTERNACIONAL PARA A CONCESSAO DE
SERVICOS PUBLICOS DE TRANSPORTE MARITIMO DE PASSAGEIROS
E VEICULOS ATRAVES DE NAVIO FERRY ENTRE A MADEIRA E O
CONTINENTE PORTUGUES, solicitado por Sua Exceléncia o Vice Presidente
do Governo Regional da Madeira, através do Oficio n.° 1126/2017, de 21 de
dezembro de 2017.

Destinatéario: Sua Exceléncia o Vice-Presidente do Governo Regional da Madeira
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. ENQUADRAMENTO

I.1.

Objeto

O objeto do presente Parecer da Autoridade da Mobilidade e dos Transportes (AMT) consiste
na elaboragdo do Parecer Prévio Vinculativo, previsto na alinea b) do n.° 2 do artigo 34.°
dos Estatutos da AMT, aprovados pelo Decreto-Lei n.° 78/2014, de 14 de maio, com as
alteragcbes introduzidas pelo Decreto-lei n.° 18/2015, de 2 de fevereiro (doravante
designados por “Estatutos”), sobre as pecas de procedimento do Concurso Publico
Internacional para a Concessdo de Servicos Publicos de Transporte Maritimo de
Passageiros e Veiculos Através de Navio Ferry entre a Madeira e o Continente

Portugués.

O presente parecer foi solicitado por Sua Exceléncia o Vice Presidente do Governo Regional
da Madeira, através do Oficio n.° 1126/2017, de 21 de dezembro de 2017, remetendo a AMT
0 dossié constituido pelos seguintes documentos: Programa de Concurso; Caderno de
Encargos; Estudo da Concessdo. Os documentos referidos foram ajustados por aquela
entidade, no que se refere a alguns pontos, e enviados a AMT por e-mail de 27 de dezembro
de 2017.

Contexto

O Governo Regional da Madeira (GRM) pretende estabelecer um servico publico de
transporte maritimo de passageiros e veiculos por navio Ferry entre a llha da Madeira e o

Continente portugués.

A este propdsito, cumpre referir que esta pretensao tem origem e fundamento em anterior
processo de intencdo de restabelecer a ligagdo maritima para passageiros e carga
rodada entre o Continente e a RAM, conforme consta do Programa do Xl Governo Regional
da Madeira (GRM), que funcionou num passado recente, entre junho de 2008 e janeiro de
2012, consubstanciado numa ligac&o ferry semanal entre os portos de Portiméo, Funchal,
Tenerife e Las Palmas, assegurada pelo armador espanhol Naviera Armas. Esta carreira,

gue beneficiou de um incentivo em termos de reducdo das taxas portuarias no porto de
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Portimao, acabou por vir a cessar a sua atividade ao fim de 44 meses de funcionamento

regular, por alegada inviabilidade econémica?.

5. De relevar ainda que, em 25 de agosto de 2017, na sequéncia dos Pareceres Prévios
Vinculativos n.° 8/2017, de 3 de agosto, e 9/2017, de 22 de agosto, da AMT, o GRM
langcou um concurso publico internacional para a concessao do servico publico de
transporte regular maritimo de pessoas e veiculos, através de navio ferry, entre a ilha da

Madeira e o Continente Portugués.

6. Aguele procedimento concursal estabelecia: Obrigagdo de servico publico visando
assegurar uma ligacdo semanal em cada sentido entre a ilha da Madeira e o Continente
Portugués, para transporte de passageiros e passageiros acompanhados de veiculos
ligeiros; Possibilidade de realizagéo de atividades acessorias conexas com a exploracao do
servico publico, designadamente o transporte de carga (em regime concorrencial e sujeito
ao cumprimento do Decreto-Lei n.° 7/2006, de 4 de janeiro); Atribuicdo de uma compensagao
méxima anual de 3 milhdes de euros pela realizagdo de obriga¢des de servigo publico (a

gual constituia o critério de sele¢éo de propostas); Prazo da concessao de 3 anos; Risco de

1 Neste contexto, e num processo articulado entre o Gabinete de S. Ex? o Secretario de Estado das Infraestruturas, Transportes e
Comunicages (do XIX Governo Constitucional), a Secretaria Regional da Economia, Turismo e Cultura (SRETC) da RAM (SRETC),
o Instituto da Mobilidade e dos Transportes (IMT) e a Associagdo dos Portos de Portugal (APP), decorreu, entre julho e setembro de
2015, uma fase prévia de prospecdo de armadores interessados no estabelecimento de ligacdo maritima por navios ferry, de
passageiros e carga rodada, entre o Continente Portugués e a RAM, doravante designada por linha ferry, tendo sido identificados os
seguintes 7 armadores interessados. Na fase seguinte do processo, iniciada em outubro de 2015, foi constituido um Grupo de Trabalho
(GT), composto pela Administrac@o dos Portos da Regido Autonoma da Madeira, S.A. (APRAM) e Secretaria Regional da Economia,
Turismo e Cultura (SRETC) da RAM, para desenvolver os esfor¢os no sentido do restabelecimento da referida linha ferry, tendo o GT
promovido uma consulta aos interessados, enquadrada no Decreto-Lei n.° 7/2006, de 4 de janeiro, alterado pelo Decreto-Lei
n.° 137/2015, de 30 de junho, da qual ndo se obteve a apresentagdo de qualquer proposta por parte dos potenciais interessados, que
ndo consideraram a opera¢do economicamente viavel nos termos do processo de consulta ao ponto de apresentar proposta em
conformidade, pese embora o elevado volume de incentivos propostos. Foram igualmente efetuados pelo Grupo de Trabalho contactos
com as Administraces dos Portos de Setubal e Sesimbra (APSS) e de Sines e do Algarve (APS), no sentido de se analisarem eventuais
incentivos em termos de taxas portuarias, tendo a APS apresentado elementos sobre as condig6es de eventual atribui¢cdo de subsidio
a operacao. N&o foram efetuadas diligéncias junto da Administracdo do Porto de Lisboa (APL), tendo em conta que este porto ndo
possui rampa que permita uma operagdo com navios ferry, para além de ndo ter sido demonstrado interesse pelos armadores nessa
opgéo ou noutros portos mais a Norte. A reduzida atratividade do negécio, face a reduzida dimensdo do mercado e sazonalidade
associada, ndo permitindo um nivel de receita que permita cobrir os custos anuais da operagéo, o facto de a operagéo ser desenvolvida
em regime livre, sem garantia de exclusividade, a necessidade de frequéncia semanal de viagens e um periodo minimo de operagéo
de 2 anos, nos termos do Decreto-Lei n.° 7/2006, de 4 de janeiro, aliado a dificuldade em competir com o transporte aéreo de
passageiros em termos de frequéncia e prego, e a alegagéo de questdes de distor¢éo de concorréncia em termos de isengdo/redugao
das taxas portuarias caso as mesmas ndo sejam aplicadas aos restantes operadores, bem como a exigéncia dos requisitos
operacionais dos navios em termos de passageiros, foram os argumentos entéo apresentados pelos armadores para sustentar o seu
desinteresse. No que concerne as questdes da distor¢céo da concorréncia, a prépria Associacdo de Armadores da Marinha de Comércio
(AAMC) remeteu um documento a SRETC exigindo que o sistema de incentivos previstos para a linha ferry, em termos de
isencdo/reducgdo de taxas portuarias, fosse extensivel aos armadores que operavam 0s servicos regulares de carga em navios porta-
contentores, invocando que se assim néo fosse estariam a ser violadas regras de concorréncia. Nesta conformidade, o relatério do GT
(SRETC/APRAM), constatando a insuficiéncia dos incentivos propostos, concluiu pela inviabilidade do modelo proposto
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oferta e risco de procura integralmente transferidos para a concessionaria privada;

transporte de carga.

O referido anterior concurso publico internacional, com um prazo 70 dias para
apresentacdo de propostas, suscitou interesse por parte de armadores nacionais e
internacionais, tendo 13 entidades procedido ao levantamento do Caderno de
Encargos. No entanto, apesar do elevado interesse revelado pelo mercado e do alargado
prazo concedido, ndo foram submetidas quaisquer propostas por parte dos

concorrentes.

Segundo 0 GRM que, embora ndo seja possivel conhecer os motivos que levaram a néo
apresentacdo de propostas por nenhuma das 13 entidades que levantaram o Caderno de
Encargos, parece evidente que o valor maximo anual de compensacdes financeiras se

revelou insuficiente para viabilizar a operacédo em condi¢cfes de mercado.

Refere ainda que f“outros fatores poderdo eventualmente ter contribuido para a nao

apresentacao de propostas, designadamente:

e Estimativas de procura por parte dos interessados (no segmento de passageiros e/ou
de carga) poderdo ter sido mais conservadoras do que os dados de que a RAM

dispunha,;

e Risco do negdcio (designadamente o risco de procura) para o segmento de passageiros
e/ou de carga podera ter sido considerado demasiado elevado para o nivel de

remuneracgao previsto;

e As estimativas relativas a estrutura de custos da operacdo (designadamente no que
concerne ao fretamento do navio) poderdo ter sido mais conservadoras e superiores

aos valores estimados”.

Perante este resultado, o GRM entende que se afigura necessario lancar novo

procedimento, agora reformulado, pois:

e “A maximizagdo da utilidade publica da exploracdo deste servico publico pressupde
ajusta-lo ao periodo em que se verifica o0 maior volume de procura por parte dos

passageiros;

¢ Nesse sentido, optou-se por reformular a obrigac&o de servi¢o publico a, no minimo,

uma viagem semanal em cada sentido durante periodo do veréo;

e Em simultdneo, o n.° de viagens anuais passa a ser considerado um dos critérios

de selecdo de propostas;
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e Desta forma, pretende-se assegurar a realizacdo do maior numero de viagens
anuais de servico publico que sejam consideradas economicamente viaveis pelo
mercado, dentro do limite das disponibilidades or¢gamentais da RAM de 3M€ de IC

por ano;

e A concessdo, por um prazo limitado de 3 anos, permitird & RAM confirmar niveis de
procura, permitindo assim avaliar, na concesséo subsequente, o alargamento da

exploragéo do servigo atodo o ano, suportado em estimativas de procura mais atuais.

11. Ou seja, o GRM continua a entender que o transporte maritimo desempenha um
importante papel nas ligagdes entre as llhas do arquipélago da Madeira e entre estas e
o territdrio continental nacional, pois continua justificado, designadamente por promover o
desenvolvimento econémico da RAM, através do incremento do turismo e atividade
economica, da reducdo dos custos da insularidade e da possibilidade de promover o
transporte de carga, como atividade acesséria mas também relevante e desde que

respeitados os requisitos do Decreto-Lei n.° 7/2006, de 4 de janeiro.?

12. Deve ter-se presente o principio da livre prestacdo de servicos aos transportes
maritimos internos nos Estados-Membros (cabotagem maritima), e sem prejuizo dos
Estados-Membros poderem celebrar contratos de fornecimento de servigos publicos ou
determinar Obrigacdes de Servico Publico (OSP), consignado na legislacéo europeia 3, a na
legislagcdo nacional 4, que estabelece que o transporte maritimo de passageiros e de
mercadorias efetuado entre os portos do Continente e os portos das Regides Auténomas, e,
entre estes e os portos das ilhas de cada uma das Regides Autbnomas, € livre para
armadores nacionais e comunitarios com navios que arvorem pavilhdo nacional ou de um
Estado membro, desde que os navios preencham todos 0s requisitos necessarios a sua

admissédo a cabotagem no Estado membro em que estejam registados®, e mas também que

2 Entende a GRM que “os pressupostos relativos ao interesse publico desta linha mantém-se validos, pelo que n&o € intengéo da RAM abandonar
0 objetivo de assegurar o servigo publico de transporte maritimo através de navio ferry entre a Madeira e o Continente Portugués”, que “o valor
de 3ME€ por ano de compensacdes revelou-se insuficiente para que esta linha de ferry fosse considerada viavel pelo mercado. No entanto, as
limitagées orgamentais da RAM néao lhe permitem aumentar o valor anual de compensagdes para além dos 3Mé€/ano.”.

3 Regulamento (CEE) n.° 3577/92 do Conselho, de 7 de dezembro, que assenta no principio da livre prestagdo de servigos aos transportes
maritimos internos nos Estados-Membros (cabotagem maritima), sem prejuizo dos Estados-Membros poderem celebrar contratos de
fornecimento de servigos publicos ou impor obrigagfes de servi¢o publico, como condi¢@o para a prestacio dos servi¢os de cabotagem que
participem em servicos regulares de, entre e para ilhas, as quais teréo que ter uma base néo discriminatéria em relagéo a todos os armadores
comunitérios e deverdo limitar-se aos requisitos relativos aos portos a escalar, a regularidade, a continuidade, & frequéncia, a capacidade de
prestac&o de prestacdo de servico, as taxas a cobrar e a tripulagdo do navio.

4 Decreto-Lei n.° 7/2006, de 4 de janeiro, com a alteragéo introduzida pelo Decreto-Lei n.° 137/2015, de 30 de julho, que veio conformar o quadro
legal nacional aos principios consagrados na ordem juridica comunitaria consignados no Regulamento (CEE) n.° 3577/92 do Conselho, de 7 de
dezembro.

5 Sem prejuizo os armadores nacionais e comunitéarios que efetuem transportes regulares de carga geral ou contentorizada entre o continente
e as Regides Autdbnomas deverem satisfazer, cumulativamente, um conjunto de obrigacdes de servico publico, designadamente efetuar ligacGes
semanais entre os portos do continente e os de cada uma das Regifes Auténomas em que operem e vice-versa, cumprir itinerarios previamente
estabelecidos, respeitantes a portos do continente e de cada uma das Regifes Auténomas, estabelecer itinerarios que garantem uma escala
quinzenal em todas as ilhas, com meios adequados, e garantir que o tempo de demora da expedi¢&o da carga entre a origem e o destino ndo
ultrapasse sete dias Uteis, salvo caso de forga maior.
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nao existe qualquer operador econémico que opere no mercado, que satisfaca as
necessidades publicas de transporte maritimo, mediante transporte em navio Ferry entre
a Madeira e o Continente portugués, bem como que o possa fazer, em determinadas
condicdes e mesmo com apoio publico em niveis ja testados junto do mercado, de
forma transparente e objetiva.

Assim, e sem prejuizo do principio da economia de mercado e de livre concorréncia, 0 GRM,
atenta as suas competéncias previstas no Estatuto Politico-Administrativo da Regido
Auténoma da Madeira (EPARAM), aprovado pela Lei n.° 130/99, de 21 de agosto,
designadamente a competéncia para “adotar as medidas necesséarias a promoc¢ao e
desenvolvimento econdmico e social e a satisfacdo das necessidades coletivas
regionais”, estatuida na alinea b) do seu artigo 69.°, pretende atribuir uma concessao de
servicos publicos de transporte maritimo de passageiros e veiculos através de navio Ferry
entre a ilha da Madeira e o Continente portugués, precedida de um concurso publico

internacional.

PARECER DA AMT

14.

II.1. Delimitagdo do Objeto do Parecer

O presente Parecer insere-se no ambito das atribuicbes e competéncias da AMT,
previstas nos seus Estatutos, em matéria relativa ao setor dos portos comerciais e dos
transportes maritimo e fluvial, em particular no que se refere, a promocao e a verificagcdo das
condicdes para a existéncia e desenvolvimento do transporte maritimo nacional e atividades
conexas, e a regulacdo da atividade da cabotagem insular, no quadro dos requisitos e OSP
a que se encontra sujeita, adotando as medidas necessarias que se revelem necessarias
para a conformidade com a legislacdo nacional e da Unido Europeia (UE) aplicavel. E, nesta
medida compete-lhe asseverar que seja escrupulosamente respeitada a legislacdo
aplicavel, designadamente as disposi¢cdes dos Tratados em matéria de concorréncia nao
falseada, montantes de indeminizacdo compensatéria em cumprimento de OSP e auxilios
de Estado, de uma forma geral, e, particularmente, no que reporta ao principio da livre
prestagdo de servigos aplicado aos transportes maritimos internos nos Estados-Membros e

de base ndo discriminatoria em relacdo a todos os armadores nacionais e da UE.
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Pelo que, urge garantir, ndo obstante o estabelecimento de uma linha de transporte
maritimo entre o Continente e a Regido Autbnoma da Madeira (RAM) continuar a ser
considerada de interesse publico, que a mesma nhdo gera eventuais distorcdes da
concorréncia em relagdo a outros operadores, por via das OSP ou de atividades

acessorias relacionadas com carga.
Metodologia

Como em todas os Pareceres da AMT, também neste, que é elaborado ao abrigo do disposto
na alinea b) do n.° 2 do artigo 34.° dos seus Estatutos se recorre a metodologia habitual,
enquanto Regulador Econdémico Independente que, em conformidade com a Missdo que a
lei Ihe atribui, substantiva um modelo paradigmatico de Regulacdo Econ6mica de Elevada
Qualidade (REEQ) o qual, em sintese, se baseia nos seguintes pilares estratégicos:

= Suprir falhas de mercado,
. Sem gerar falhas de Estado, incluindo as de regulamentacéo, e

= Promovendo a confluéncia dos equilibrios dindmico e resiliente de trés

racionalidades:
 |Investidores;
* Profissionais / Utilizadores / Consumidores e/ou Cidadaos;
+ Contribuintes.

Estas racionalidades sdo ndo aditivas, embora as suas dindmicas se possam reforgar

mutuamente.

A avaliacdo positiva global por parte da AMT exige a verificagdo positiva cumulativa de
todas as racionalidades, que deve ser devidamente integrada numa Visao Holistica das

mesmas.

Importa igualmente sublinhar que estas racionalidades, que numa linguagem coloquial
podem ser referidas autonomamente, s6 fazem, contudo, sentido na sequéncia dos dois

primeiros pilares estratégicos.

A aplicacdo do modelo referido visa contribuir para a consolidagdo de um ambiente
incentivador do investimento, assente, por um lado, (1) na adocdo de regras e
procedimentos claros, assertivos, coerentes, crediveis, transparentes, com um
elevado ciclo de vida, sindicaveis, que tenham impacto positivo nos Mercados
Relevantes da Mobilidade, que promovam a competitividade e, por outro lado, (2) na
inovacdo e na antecipacdo de novos mercados, procurando sempre construir um

paradigma de concorréncia inclusiva - que corresponde ao descrito nos Tratados
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fundacionais da Construcdo Europeia pela expressao “concorréncia nao falseada”, ou

seja, sem restricdes nem distorcoes.

No caso presente vai dar especial atencdo aos aspetos relativos a atribuicdo de um servico
publico de transporte maritimo de passageiros e veiculos, num contexto facilitador do
crescimento econémico e do emprego, protegendo e promovendo sempre o interesse
publico da Mobilidade Inclusiva, Eficiente e Sustentavel, numa perspetiva de
sustentabilidade financeira e ambiental, e de coesdo econdmica, territorial (em estreita
conexdo e promogdo do principio da continuidade territorial previsto no artigo 10.° do
EPARAM) e social, dai advindo manifestas repercussdes positivas para a Sociedade e para
a Economia Nacional, no &mbito do Ecossistema da Mobilidade e dos Transportes.

18. Neste ambito, o presente Parecer desenvolver-se-a pela aplicacdo do novo paradigma
sistémico, com base na avaliagdo sequencial dos seguintes vetores:

e Avaliacdo de Compliance com as exigéncias do Direito nacional e da UE;

e Caraterizagdo da atualidade dos servicos de cabotagem maritima nacional, em
particular dos servigos de transporte maritimo de passageiros e mercadorias entre o
Continente e a RAM;

e Racionalidade centrada nos Investidores;

¢ Racionalidade centrada nos Profissionais/Utilizadores/Utentes/Consumidores/
Cidadaos;

e Racionalidade centrada nos Contribuintes.

[1.3. Avaliagdo de Compliance

19. O exercicio da Regulacdo Econdmica Independente nas Democracias com uma maturidade
mais desenvolvida exige um escrutinio de compliance que contribua para a avaliacdo da
transparéncia e da accountability no sentido de viabilizar uma melhor legitimacdo do

exercicio dos seus Poderes de Autoridade.

20. O contrato de concessdo de servico publico de transporte maritimo de passageiros e
veiculos através de navio Ferry entre a Madeira e o Continente portugués, que se pretende
celebrar, esta sujeito ao regime juridico da cabotagem maritima, previsto no Decreto-Lei n.°

7/2006 8, de 4 de janeiro, com a alteracdo introduzida pelo Decreto-Lei n.° 137/2015, de 30

6 Vide Notas de rodapé 1 e 2
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de julho, que veio conformar o quadro legal nacional aos principios consagrados na ordem
juridica comunitaria consignados no Regulamento (CEE) n.° 3577/92 do Conselho, de 7 de
dezembro ’, e por forma a garantir o respeito pelos principios da transparéncia e da néo-
discriminacdo, € precedido de concurso publico internacional, cujas as pecas de
procedimento sdo objeto da presente apreciacdo, sendo-lhes aplicAvel o Codigo dos
Contratos Publicos, aprovado pelo Decreto-Lei n.° 18/2008, de 29 de janeiro.

E expressamente referido nas pecas concursais a obrigatoriedade do cumprimento das
normas aplicaveis, designadamente em matéria de instalagdo comercial e de licenciamento
e, bem assim, em matéria social e ambiental, e, em especial, 0 cumprimento das normas
aplicaveis ao transporte de carga geral ou contentorizada, sob a forma de carga rodada,
abrangidas pelo citado Decreto-Lei n.° 7/2006 de 4 de janeiro.

21. Por sua vez, e tendo presente que 0 processo tem subjacente a atribuicdo do direito
exclusivo de exploracdo, em regime de servi¢o publico, de um servico de transporte maritimo
de passageiros e passageiros acompanhados de veiculos ligeiros, entre a ilha da Madeira e
o Continente Portugués, através de navio Ferry, pelo cumprimento das OSP decorrentes do
contrato, do pagamento de indemnizacGes compensatdrias® pagas diretamente ao armador
(e reporta-se exclusivamente ao prejuizo decorrente do transporte de passageiros),
suportadas pelo GRM, de modo a assegurar a viabilidade econémica da ligagédo, todo o
processo tem que ser pautado pelas regras de concorréncia da UE, em conformidade com
o disposto nos artigos 101.° a 109.° do Tratado sobre o Funcionamento da UE (TFUE), em
especial o n.° 1 do artigo 106.° que determina que: “No que respeita as empresas publicas
ou as empresas que concedam direitos especiais ou exclusivos, os Estados-Membros néao
tomardo nem manterdo qualquer medida contraria ao disposto nos Tratados,

designadamente ao disposto nos artigos 18.° e 101.° a 109.°, inclusive.”.

Igualmente, tera que ser garantida a conformidade com o n.° 1 do artigo 107.° do TFUE que
expressa que “Salvo disposicdo em contrario dos Tratados, sdo incompativeis com o
mercado interno, na medida em que afetem as trocas comerciais entre os Estados-membros,

os auxilios concedidos pelos Estados ou provenientes de recursos estatais,

" Ver também a Comunicag&o da Comissdo Europeia, de 22 de abril de 2014, sobre a interpretagdo do Regulamento (CEE) n.° 3577/92
do Conselho relativo a aplicagé@o do principio da livre prestacéo de servigos aos transportes maritimos internos nos Estados-Membros
(cabotagem maritima).

8 O montante maximo de indemnizagdo compensatdria a estabelecer relaciona-se exclusivamente ao prejuizo decorrente do transporte
de passageiros, no periodo em causa e para as 24 viagens, excluindo qualquer compensacgé&o pelo transporte de mercadorias. Pois,
caso contrario, estar-se-ia perante uma eventual distorcdo das condi¢cdes de concorréncia, reforcada pelo facto do transporte de
mercadorias via ferry apresentar, inclusive, vantagens competitivas face ao transporte de mercadorias através de navios porta-
contentores, o0 que levantaria a questao de se considerar a atribuicao de subsidio equivalente para os restantes armadores que efetuem
transportes regulares de carga geral ou contentorizada entre o continente e as Regides Autbnomas.
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independentemente da forma que assumam, que falseiem ou ameacem falsear a

concorréncia, favorecendo certas empresas ou certas producdes”.

O contrato esta ainda sujeito ao Decreto-Lei n.° 7/2014, de 15 de janeiro e ao Regulamento
(UE) n.° 1177/2010, do Parlamento Europeu e do Conselho, de 24 de novembro de 2010,
respeitante aos direitos dos passageiros, e ao Decreto-Lei n.° 349/86, de 17 de outubro, que
estabelece normas sobre o contrato de transporte de passageiros por mar.®

A presente analise tem em conta a prossecuc¢do do interesse publico que esteve na génese
motivacional do GRM atribuir, através de um concurso publico internacional, regido pelos
principios da transparéncia e da nado-discriminacdo, um montante de compensacao pelo
cumprimento de uma obrigacdo de servico publico °, e nesta medida, importa ter presente
a necessidade de se concertar as exigéncias do interesse publico com as exigéncias do

interesse empresarial.

Com efeito, a causa-fungéo deste processo de concurso esta diretamente ligada ao interesse
publico que concretamente se visou prosseguir com a sua celebragéo, e delimita os termos

do mesmo.

Na avaliacdo do processo de concurso, verifica-se que a concretizagdo do interesse publico
na efetivacdo da linha maritima de passageiros entre a RAM e Portugal Continental, implica
a atribuic&o do direito exclusivo de exploracéo, para o transporte de passageiros, nos termos
referidos anteriormente, e a eventualidade de transporte de carga, sendo estes os aspetos

que corporizam as principais questdes a nivel concorrencial.

Importa garantir que os termos concretos em que ocorrera a atribuic&do deste direito exclusivo
sdo compativeis com o direito nacional e europeu, ndo sendo suscetivel de restringir ou

falsear a concorréncia.

A Comissdo, na sua Comunicacdo (2012/C 8/03), relativa ao enquadramento da Unido
Europeia aplicavel aos auxilios estatais sob a forma de compensacao de servigo publico
(2011), publicada no Jornal Oficial da Unido Europeia C 8/15, de 11 de janeiro de 2012,
explicita que "Decorre da jurisprudéncia do Tribunal de Justica da Unido Europeia! que as

compensacdes de servico publico ndo constituem auxilios estatais na acecao do artigo 107.°,

® O que se encontra referido no Caderno de Encargos.

10 Aferir se, como atras referido, se esta medida desenhada pelo GRM, cumpre efetivamente os quatro critérios Altmark (Comunicagdo
Altmark da Comisséao relativa a aplicacdo das regras em matéria de auxilios estatais da Uni&o Europeia a compensagéo concedida
pela prestacdo de servigcos de interesse econémico geral (2012/C 8/02) para que néo seja considerado um auxilio estatal.

11 Acérdaos proferidos nos processos C-280/00, Altmark Trans GmbH e Regierungsprasidium Magdeburg/Nahverkehrsgesellschaft
Altmark GmbH («Altmark»), Colectanea 2003, p. I-7747 e processos apensos C- -34/01, a C-38/01, Enirisorse SpA/Ministero delle
Finanze, Colectanea 2003, p. 1-14243.
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n.° 1, do Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia se estiverem reunidas certas
condicbes. Sempre que tais condi¢cdes estejam reunidas, ndo é aplicavel o artigo 108.° do

Tratado”.

A jurisprudéncia mais relevante é o Acordao do Tribunal de Justica da UE, proferido no
processo Altmark, segundo o qual “as compensagbdes de servigo publico ndo constituem
auxilios estatais desde que estejam reunidos quatro critérios cumulativos. Em primeiro lugar,
a empresa beneficiaria deve ser efetivamente incumbida do cumprimento de obrigacdes de
servico publico e tais obrigacdes devem estar claramente definidas. Em segundo lugar, os
parametros com base nos quais sera calculada a compensacdo devem ser previamente
estabelecidos de forma objectiva e transparente. Em terceiro lugar, a compensacdo nao
pode ultrapassar o que é necessario para cobrir, total ou parcialmente, 0s custos
ocasionados pelo cumprimento das obriga¢cdes de servigo publico, tendo em conta as
receitas obtidas, assim como um lucro razoavel. Por ultimo, quando a escolha da empresa
a encarregar do cumprimento de obrigagdes de servigo publico, num caso concreto, ndo seja
efetuada no &mbito de um processo de concurso publico que permita selecionar o candidato
capaz de fornecer esses servicos ao menor custo para a coletividade, o nivel de
compensacao necessario deve ser determinado com base numa andlise dos custos que uma
empresa média, bem gerida e adequadamente equipada com 0s meios necessarios, teria

suportado”.

O GRM desenhou a presente medida de forma a cumprir 0os quatro critérios Altmark
supracitados, tal como consta da documentacgéo de fundamentacdo do pedido de parecer &
AMT. Importa também ter em conta que, numa fase inicial de preparacdo do anterior
procedimento concursal, em 5 de maio de 2017, foi apresentada uma notificacdo a
Comisséo Europeia (CE) por razdes de segurancga juridica, no contexto de uma medida

gue considera ndo constituir um auxilio estatal na ace¢ao do artigo 107.° do TFUE.

A CE, na sua resposta de 13 de junho de 2017, expressou o0 seguinte entendimento:

27.1. Relativamente ao 1.° critério de Altmark, a CE considerou que o requisito € cumprido,

na medida em que, na auséncia de regras especificas da UE definindo o ambito para a
existéncia de um Servico de Interesse Econdmico Geral (SIEG), os Estados-Membros
tém uma ampla margem de descricdo na definicdo desse servico e na atribuicdo de
compensacdes ao prestador de servigos, aplicando-se no caso da cabotagem maritima
0 Regulamento CE n.° 3577/92, anteriormente mencionado que, como ja se referiu,
permite aos Estados-Membros impor OSP ou celebrar contratos de fornecimento de
servicos publicos, desde que determinado que os servigos de transporte regular seriam

inadequados se a sua proviséo fosse deixada apenas as for¢as de mercado.
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Por sua vez, as autoridades regionais alegaram que, sem compensac¢ao, o mercado nao
ofereceria servigcos Ferry, tal como ilustrado pelo facto do servi¢o Ferry anterior, operado
por um operador privado entre 2008 e 2012, foi descontinuado devido a sua
inviabilidade, e pelo facto de quando o GRM propds outras compensacdes que ndo as
compensacgoes diretas, nenhum dos armadores contactados se mostrou interessado em

providenciar o servigo.'?

Além disso, a semelhanca de anterior procedimento, o contrato de servico publico
deverd ser instituido por Resolu¢éo do Parlamento Regional, bem como os documentos
de concurso que especificam as OSP, pelo que o servi¢co publico em causa parece estar
claramente definido no ambito do contrato. Julga-se que tais conclusdes néo serdo
afetadas tendo em conta o objeto do novo procedimento concursal.

27.2. Quanto ao 2.° critério de Altmark, a CE notou que, com base na informacéo
apresentada, afigurava-se que a compensacao apenas cobria 0s custos relativos ao
trafego de passageiros, e que o método de célculo da compensagao parece estar
estabelecido. Os documentos preliminares de concurso, a data da notificagéo,
ainda ndo determinavam quais 0s custos que seriam considerados, pelo que néo
poderiaverificar se 0 2.° critério de Altmark estava cumprido. Contudo, se as pegas
do procedimento concursal especificarem com clareza que custos seréo cobertos
pela compensacdo, e que seja assegurada contabilidade separada, entdo este

critério seria cumprido.

27.3. No que reporta ao 3.° critério de Altmark, e ndo havendo a altura da notificacéo
informacédo se haveria sobrecompensacdo, a CE considerou que o critério seria
cumprido se for assegurado que a compensacdo nao vai para além da cobertura
dos custos e um lucro razoavel, notando que aqueles custos incluem todos os custos
variaveis no fornecimento do servigo, um contributo apropriado dos custos fixos comuns
aos servicos objeto de OSP e outras atividades, e ainda um retorno adequado do capital

consignado ao SIEG.

27.4. A CE considerou que o 4.° critério de Altmark é cumprido, na medida em que a
contratacdo sera efetuada com base num procedimento concursal. No atual

procedimento, o critério de selecdo € o da Proposta Economicamente mais

vantajosa, dado por uma combinacédo entre o valor de IC requerido pelo concorrente e

12 Ver nota de rodapé 1.
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um conjunto de aspetos relativos a qualidade do Servigo Publico proposto prestar por
cada concorrente, e ndo como o0 anterior procedimento concursal, regido pelo

critério do mais baixo preco.
27.5. A saber, o critério de adjudica¢gdo tem em conta:

e O Valor Anual de Indemnizagdo Compensatoria;
e O ano de construgéo do navio a utilizar na exploracao do Servi¢o Publico;

e A capacidade do navio a utilizar, tendo em conta o nimero de Lugares para
Passageiros em cadeira e 0 nimero de Lugares para Passageiros em camarote;

e O numero anual de Viagens de Servi¢o Publico (em cada sentido).

Neste sentido, as conclusbes anteriormente retiradas, quanto ao anterior

procedimento, ndo se alteram.

27.6. Com base na informacéo apresentada pelo GRM, os servi¢cos da CE consideraram,
em termos preliminares, que os 4 critérios de Altmark serdo cumpridos, chegando
a conclusao de que a medida ndo é suscetivel de constituir um auxilio do Estado

na acecdo do n.° 1 do artigo 107.° do TFUE.

Contudo, ndo constituiu uma posicéo definitiva da CE, mas uma orientacédo dada
pelos servicos da DG Competition da CE, baseada na informagé&o disponibilizada pelo
GRM.

Relativamente ao nivel de lucro razoavel, a CE notou que poderdo ser utilizados
diversos tipos de indicadores, tais como o retorno do capital aplicado, dos ativos,

da equidade, das vendas, ou a sua combinacéo.

28. Aversédo do processo de concurso submetido anteriormente a AMT, incluia elementos
densificados que permitiam clarificar os aspetos que careciam de especificagao,
conforme referenciado no oficio de resposta da CE, em especial no que concerne aos 2.° e
3.2 critérios de Altmark. Tais elementos — necessarios a verificagdo do cumprimento

destes critérios - mantém-se na nova versdo do novo procedimento concursal.

Por sua vez, existem ajustamentos no processo de concurso anterior e no atual,
relativamente aos termos exatos da notificacdo a CE, que ndo se nos afigura que
possam consubstanciar situagcfes que alterem significativamente os principios base
do presente processo de contratacdo, e que sejam suscetiveis de comprometer o
entendimento preliminar da CE relativamente a que a presente medida ndo constitui um

auxilio do Estado na aceg¢éo do n.° 1 do artigo 107.°do TFUE.
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28.1. Efetivamente, relativamente ao 1.° critério de Altmark, o Caderno de Encargos define
claramente os servi¢os sujeitos a OSP, que consistem no servico de transporte
maritimo de passageiros e passageiros acompanhados de veiculos ligeiros, entre o
porto do Funchal e um porto do Continente Portugués, através de navio Ferry, por forma
a assegurar a satisfacdo do interesse publico.

Foram efetuadas altera¢gdes aos termos da notificacdo a CE consubstanciadas em
ndo fixar o porto de Portimdo como porto de escala continental. Como referido
anteriormente, ndo se considera que estas alteracbes possam comprometer o
entendimento da CE de que esta medida nédo constitui um auxilio do Estado na
acecdo do n.°1do artigo 107.°do TFUE.

28.2. No que respeita aos 2.° e 3.° critérios de Altmark, e conforme detalhado mais adiante
neste Parecer, na secao da analise da racionalidade dos investidores, importa assinalar

que:

e As pecgas de procedimento concursal especificam que a execugdo de outras
atividades e servi¢gos que sejam prestados para além dos sujeitos a OSP, ndo
poderdo ser considerados para efeitos de compensacdo financeira, nem
podem prejudicar a exploragdo do servigo publico, devendo cumprir as normas

constantes do Decreto-Lei n.° 7/2006, de 4 de janeiro;

e O valor anual das indeminizacbes compensatérias, para 0 periodo
referenciado, esta limitado ao valor maximo anual proposto pela Concessionério
— 3 milhoes de €, o qual, por sua vez, esta limitado ao valor base do procedimento
de cerca de 9 milhoes € (para a totalidade do prazo da concesséao), estando este
montante agora sujeito & concorréncia mas relativamente a um valor mais reduzido

de viagens, ainda que o concorrente possa propor um namero de viagens superior;

e Estdo previstos mecanismos de partilha de beneficios e de verificacdo da

inexisténcia de sobrecompensacéo;

e A concessionéria € obrigada a dispor de contabilidade analitica que permita
apresentar, separadamente, 0S custos e as receitas relativas ao servico
publico dos relativos aos outros servicos e atividades exploradas pela

concessionaria, bem como os parametros de afetacdo de custos e receitas;

e Eincluido, no ambito dos elementos submetidos & AMT, um estudo da concessao
onde, entre outros aspetos, é apresentado um modelo financeiro da concessao,
suportando o calculo do valor base, portanto do valor maximo da indemnizacéo

anual que podera ser aceite pagar pelo GRM, com base, designadamente, numa
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remuneracdo de capital acionista esperada (TIR Acionista) de 12%,
correspondendo a valores médios do mercado, demonstrando a inexisténcia de

sobrecompensacdes resultantes do preco base apurado.

28.3. Finalmente, o cumprimento do 4.° critério de Altmark € assegurado, como j& referido,

através da contratacao ser efetuada na sequéncia de um procedimento concursal.

O critério de adjudicacédo constante das pecas finais do anterior procedimento e do
atual ndo é exatamente o que foi notificado a CE, na medida em que, para além do
valor méximo de indeminizagao anual a propor pelos concorrentes, inclui também
um fator multiplicador associado a tarifa requerida pelo operador, bem como o
niumero de viagens e as caracteristicas do navio, que passam também a ser

submetidas a concorréncia.

Considera-se que este ajustamento para além de nao desvirtuar o principio do
critério de selecdo relativamente ao custo mais baixo para a coletividade,
revelando-se, no nosso entender, ainda mais exigente, ndo representa uma alteragéo

que comprometa o cumprimento dos critérios de Altmark.

Em termos de concluséo da afericdo da compliance com o normativo nacional e da UE sera
de relevar que o procedimento pré-contratual observa, a partida, os requisitos legais
associados a razfes de natureza funcional, operacional, econémica e financeira, e ainda a
invocagdo da prossecucdo do superior interesse publico, obedecendo aos principios

constitucionais e legais da concorréncia, igualdade e transparéncia.

29. Importa também referir que:

e O servico de transporte maritimo em causa, destina-se apenas a assegurar (e
compensar) o servico de transporte de passageiros, durante os meses de verdo, quando
estdo em causa as maiores necessidades de procura. A possibilidade de efetuar
transporte de carga ndo é abrangida por estas OSP mas apenas, e se estiver causa esse
interesse por parte do concorrente, devendo cumpri as regras previstas no Decreto-Lei
n.° 7/2006, de 4 de janeiro, ou seja, assegurar o transporte de carga durante todo o ano.
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Decorre daquele diploma e do Regulamento (CEE) n.° 3577/92 do Conselho, de 7 de
dezembro, que quando estejam em causa ligacOes entre portos de ilhas das Regibes
Auténomas, os 0rgaos regionais sdo exclusivamente competentes. Ora, uma vez que a
ligacdo maritima envolve também um dos portos do Continente definidos pelo
Concedente, deve existir uma adequada articulacdo prévia ao lancamento do
procedimento concursal com o Governo da Republica 2 e outras entidades competentes.
Tal foi materializado, anteriormente, em ato prévio ao procedimento. Considera-se por
isso que o0 novo procedimento se encontra devidamente enquadrado no anterior
entendimento do Governo da Republica de que estd em causa o interesse publico
e tendo em conta que 0s pressupostos do novo procedimento ndo alterardo essa posicao.

De qualquer forma, julga-se que o GRM deveré dar conhecimento do langamento do
novo procedimento concursal ao Governo da Republica e sem prejuizo de os
concorrentes, no ambito do procedimento, obterem a confirmagdo, por parte das
administragbes portuarias do Continente, da existéncia das condi¢des técnicas
necessarias para o efeito.

[I.4. Caraterizacdo da atualidade dos servigos de cabotagem maritima nacional.

30.

31.

A oferta de servicos de transporte maritimo de passageiros e carga rodada, entre os portos
do Funchal e de Portimao, através de navio Ferry, foi suspensa, no final de janeiro de 2012,
com a saida do mercado do operador Naviera Armas, que realizava, desde meados de 2008,
a exploragcdo conjunta do transporte de passageiros e carga na ligacdo Las

Palmas/Tenerife/Funchal/Portimao.

De acordo com a informacao estatistica disponivel na AMT, que teve por base os dados de
trafego de passageiros embarcados e desembarcados no porto de Portimao, relativos ao
horizonte temporal 2008-2012, verifica-se que o mercado relevante!4, compreendendo as
ligagBes entre os portos do Funchal e de Portiméo, representava cerca de 70% do total de

passageiros transportados na ligacdo Las Palmas/Tenerife/Funchal/Portiméo.

13 A este propoésito cumpre referir que a Administragdo dos Portos de Sines e do Algarve S.A. (APS), através do seu Oficio n.°
S.2017.01626, Ref.2 CA.CR2017.137, de 27.07.2017, considerou de relevante interesse para o porto de Portiméo e para a regiao
do Algarve a criagéo do servico publico de transporte maritimo regular por navio Ferry entre a llha da Madeira e Portimao, referindo
que as condi¢gBes operacionais existentes no porto permitem a recegéo de navios Ferry. A APRAM - Administragéo dos Portos da
Madeira, S.A., através do seu Oficio n.° 1167, Pr.11.01.009, de 25.07.2017, também manifestou o seu interesse em acolher a
linha, comprometendo-se, designadamente, a criar as condi¢des operacionais no porto do Funchal para o acolhimento do servigo.
A Administragdo do Porto de Lisboa, contudo, manifestou-se, por oficio n.° 59910, de 10 de agosto de 2017, acerca da existéncia
de limitac&o fisicas para uma operacdo desta natureza.

14 Definido segundo a logica de passageiros “origem e destino”.
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Com recurso aos dados estatisticos vertidos no quadro seguinte observa-se, no periodo em
referéncia, o decréscimo continuado da procura de servicos, o que pode indiciar a existéncia
de falhas de mercado, e consequente a necessidade de intervencéo do Estado, por via da
imposicéo de OSP e/ou atribuicdo de compensacao financeira ao operador ao abrigo de um
contato de servigo publico.

Quadro n.° 1 - EVOLUCAO ANUAL DO TRAFEGO TOTAL POR CLASSE
Embarque e Desembarque em Portim&o

Passageiros Veiculos Ro-Ro Mercadorias
(tons)
2008 27 660 10 274 1143 41115
2009 27 683 12 817 1968 22 209,7
2010 26 084 15711 4151 29 875,3
2011 22892 13 659 6 030 40 794,1
20120 16 180 9 952 4 207 35012,5
TOTAL REAL 95 622 48 788 13 875 97 625,9
FUNCHAL 67 295 32 487 11 757 91 471,2
TENERIFE 14 787 8311 839 2126,1
LAS PALMAS 13 558 7 990 1278 4 028,6
(*) Valores anuais projetados com base no comportamento observado nos anos 2009, 2010 e 2011 Fonte: AMT

N&o obstante a prevaléncia do regime de livre acesso ao mercado da cabotagem maritima,
importa realgar que, em virtude da saida do mercado do operador Naviera Armas, nédo se
verificou, desde entdo, neste mercado, a entrada de novos operadores dedicados ao
transporte maritimo de passageiros, quer nacionais quer de outro Estado-Membro da UE,
podendo admitir-se que esta operacdo ndo € economicamente viavel, sendo esta, com

efeito, a razdo invocada por aquele armador para cessar a sua atividade.

A este propdsito, convém enfatizar que em Portugal existem 14 armadores devidamente
licenciados pelo Instituto da Mobilidade e dos Transportes, I.P. (IMT), para o transporte de
passageiros e carga, sendo de referir que cinco dos quais exploram atualmente o mercado

de transporte de carga geral ou contentorizada entre o Continente e RAM.

Deste universo, destaca-se ainda a existéncia de um operador, cuja sede se localiza no
Funchal, e que realiza o transporte de passageiros e carga entre os portos do Funchal e do
Porto Santo, ao abrigo de um contrato de concessao de servico publico, em regime de

exclusividade, celebrado com o GRM.
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Significa do exposto que, pelo menos, no mercado nacional, existem operadores do mercado
que poderiam explorar estes servicos. Todavia, e em face do anteriormente exposto,
designadamente do resultado do anterior procedimento concursal que ja prevista o
pagamento de compensacfes, continua a afigurar-se adequada a intervencédo do
Estado visando a dinamizacdo do mercado e a garantia da sustentabilidade
econdémico-financeira da exploracdo comercial, designadamente por via da imposicao de

OSP e/ou da comparticipacéo financeira do Estado.

Embora o transporte maritimo de carga nédo seja o objeto principal da Concessao,
continua a afigurar-se igualmente pertinente analisar a evolucdo do transporte de carga
contentorizada de/para a RAM, na medida em que, de acordo com 0S pPressupostos
subjacentes ao concurso publico, a Concessionaria pode efetuar operacdes de transporte
de carga como atividade acessoria, cumprindo os requisitos do Decreto-Lei n.° 7/2006, de 4
de janeiro — designadamente as OSP ali previstas, o que pode contribuir favoravelmente
para a viabilidade econémico-financeira de uma concessdo vocacionada para o

transporte de passageiros com as respetivas OSP.

No quadro seguinte, apresenta-se a evolu¢do do transporte de carga contentorizada na
cabotagem entre a RAM e o Continente (principalmente nos portos de Lisbhoa e Leixdes),
entre os anos de 2009 e 2016, verificando-se, em 2016, a inversdo da tendéncia de

decréscimo da procura verificada em anos anteriores.

Quadro n.° 2 - Evolucgéo do transporte de carga geral em cabotagem entre a Regi&o

Autdénoma da Madeira e os portos do continente

2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016

C.G. Contentorizada 629 799 612 743 554 048 502 809 506 939 537 783 575 997 606 645

C. G. Fracionada 23 603 14 690 18 800 17 900 17 475 23 187 19 393 25018

Total (ton) 653402 627433 572848 520709 524414 560970 595390 631663
Fonte: AMT

39. Importa ainda analisar a concorréncia promovida por outros modos de transporte,

40.

designadamente o transporte aéreo, na medida em que este modo constitui atualmente o

principal elo de ligagédo entre a RAM e o Continente.

Em virtude da supresséo das OSP para o transporte aéreo regular de passageiros entre a
RAM e o Continente, assistiu-se, em finais de abril de 2008, a liberalizacdo do acesso ao
mercado que culminou com a entrada de novos operadores de transporte aéreo no mercado
em referéncia, com especial enfase para a entrada de uma das principais transportadoras

aéreas de baixo-custo da UE.
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Sem prejuizo da referida liberalizacado, e por razbes de interesse publico subjacentes
ao imperativo de assegurar a mobilidade das populacdes residentes naquela Regido, que é
considerada uma regido ultraperiférica nos termos do artigo 349.° do TFUE, o Estado
entendeu necesséria a atribuicdo de auxilios sociais aos passageiros residentes e
estudantes, conforme o disposto no Decreto-Lei n.° 134/2015, de 24 de julho, que também

prevé a aplicacdo ao transporte maritimo.

No que diz respeito a eventual substituibilidade do lado da procura e da oferta, importa
referir a oferta de servigcos aéreos regulares de transporte aéreo entre a RAM e o Continente,
realiza-se entre o Funchal e os gateways de Lisboa e do Porto, verificando-se a inexisténcia
de voos diretos entre a Regido e os aeroportos de Faro e Beja.

Por, outro lado, salienta-se que o aerédromo de Portiméo apresenta restricdes de seguranca
operacional (“safety” e “security”) para a realizagdo de operagdes de transporte efetuadas
com aeronaves com capacidade para o transporte de mais de 15 passageiros, pelo que,
numa perspetiva de passageiros “Origem & Destino”, se conclui pela impossibilidade
imediata de substituibilidade do lado da procura e da oferta entre os modos aéreo e

maritimo no mercado relevante em andalise.

Ainda assim, face as carateristicas especificas do servigo a contratar, importa referir que as
estimativas de procura séo superiores em periodos onde precisamente poderdo
existir mais ligagbes aéreas, o que podera indiciar que n&o existe uma total
substituibilidade nas ligagdes entre o Continente e a RAM e que a eventual ligacdo a
outros portos do continente, que ndo Portiméo, poderao beneficiar da massa critica ali
existente (2,8 Milhdes de habitantes na Regido de Lisboa — Portos de Lisboa e Setubal) e
1,5 Milhdes de habitantes na Regido do Porto — Porto de Leixdes), bem como do efeito do

crescimento assinalavel do turismo naquelas regiées, bem como no Algarve e na Madeira.*®

E como bem refere a fundamentacdo do procedimento, “manda a boa gestdo da coisa
publica e manda o interesse publico que a estruturacdo do procedimento concursal
permita assegurar a RAM o melhor “value for money”, com o menor valor de
indemnizac6es compensatérias a suportar pelo erario publico, através da criacdo de

condicBes para que 0 concurso publico seja o mais competitivo e participado possivel.

15 Refere 0 GRM na sua fundamentagéo que, ‘“relativamente a néo distorgdo de concorréncia com o transporte aéreo: Tratam-se de
meios alternativos que operam em diferentes mercados (1,5 horas de viagem vs 24 horas de viagem) e que em processo semelhante,
no processo Reino Unido — Ilhas da Sicilia, a Comisséo considerou que o transporte aéreo e servigcos ferry oferecem solugdes de
viagem diferentes, que operam em mercados diferentes e que ndo competem entre eles, mas que respondem a diferentes
necessidades de consumidores”
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Assim, foi considerado como vantajoso nao limitar o porto a escalar, no Continente

Portugués, ao porto do Portim&o.”
[1.5. Racionalidade dos Investidores

46. A AMT, ao implementar o seu modelo de regulagéo, confere a maior atencéo, conforme
anteriormente referido, a uma praxis regulatéria amiga do investimento, seja ele publico
ou privado, que exerca um papel estruturante no crescimento da economia, residindo o
ponto central, neste caso, na capacidade de assegurar uma linha de transporte maritimo de
passageiros que nao é atualmente prestada pelo mercado, comportando um meio alternativo
de transporte na ligacéo a territorio ultraperiférico, contribuindo, desta forma, para minimizar
o isolamento resultante do afastamento do Continente, o qual constitui um constrangimento
ao desenvolvimento econdmico e social e ao bem-estar das populacfes insulares,
num mercado concorrencial, sem restricbes nem distor¢des, balanceando os interesses
econdmicos dos investidores, dos profissionais / utilizadores / consumidores e/ou cidadéos,

e dos contribuintes.

47. Na andlise do investimento que a perspetiva da AMT consagra, ha que discernir os diversos
segmentos de investidores que operam no Ecossistema Portuario e do Transporte Maritimo,
cada qual com matrizes de risco diferentes, designadamente os investidores diretos nos
servicos de transporte maritimo, e ainda todos os que numa perspetiva geral colhem
beneficios indiretos para a sua atividade. A titulo de exemplo, o efeito potenciador que
podera vir ater no setor do turismo e outras atividades conexas — que hoje apresenta
niveis muito relevantes de crescimento em todo o pais'®, sem prejuizo das ligagcdes de outros
passageiros, por outros motivos. Segundo as estimativas de procura, 0s ndo residentes
podem representar 60%, os residentes 30% e os estudantes 10%, considerando também a
maior facilidade de deslocacdo das pessoas entre a Regido e o Continente com a

possibilidade de se fazer acompanhar de viatura prépria.’

16 A conta satélite do turismo, publicada pelo Instituto Nacional de Estatistica (www.ine.pt), conclui que o valor acrescentado bruto
(VAB) gerado pelo turismo ascendeu a 11,5 mil milhées de euros em 2016, um resultado conseguido depois dois anos consecutivos
de crescimento forte: 7,1% em 2015 e 9,9% em 2016, superando, o desempenho da economia nacional neste periodo. O VAB total
avancou 3,6% e 2,7% em 2015 e 2016, respetivamente.

O resultado é um peso cada vez maior do turismo no tecido produtivo, que passou de 6,5% em 2014, para 7,1% no ano passado. No
que se refere ao emprego, observou-se um crescimento de 4,2%, empregando-se quase 400 mil portugueses (9,1% dos empregos
existentes).

170 GRM refere ainda que “(...) um dos objetivos da operagdo em aprego é realizar o servigo publico por um prazo limitado (3 anos),
possibilitando assim obter dados fidedignos sobre a procura registada. Com base nas informacg8es recolhidas sera possivel decidir
pelo alargamento da operag¢&o, com um prazo mais alargado. Ora, a estruturagdo de uma operagao publica carece de um investimento
inicial significativo na estruturacdo da operacéo, aquisicdo de know-how, contratacdo de pessoal, etc, o que so6 fara sentido para uma
prestacdo do servigo publico numa légica de continuidade e regularidade, quer ao longo do ano, quer por um prazo de concessao
alargado. Dadas as caracteristicas da presente concesséo (prazo de 3 anos e 24 viagens por ano), a contratacdo a um operador
privado afigura-se bastante mais vantajosa. No limite, caso no termo da concesséo, a RAM verifique que o nivel de procura registado
Sede: Palacio Coimbra — Rua de Santa Apol6nia, n.° 53 — 1100-468 -Lisboa - Portugal
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Ainda que néo seja o objeto principal da concessao, caso 0 concorrente venha a efetuar
servicos de carga, ndo abrangidos pelas OSP para passageiros e sujeito as OSP
previstas no Decreto-Lei n.° 7/2006, de 4 de janeiro, podera beneficiar outras empresas,
como as do sector de distribuicdo a retalho, cuja logistica de abastecimento aos
hipermercados e supermercados na Regido se suporta em centrais de distribuicdo
localizadas no continente, bem como as que ndo possuem centrais de distribuicdo no
continente e que com o servico de transporte em Ferry para a Madeira podem passar a gerir
as suas compras com menor recurso a armazens intermédios, as empresas internacionais
de todo o tipo de marcas que abastecem com regularidade as suas lojas na Regido, 0s
importadores e exportadores de frutas, carne e todo o tipo de produtos frescos para 0s quais
é vital a garantia de entrega das mercadorias no dia certo e na hora certa, de forma a cumprir
apertados requisitos de qualidade. O beneficio para estas empresas decorrera da eventual
entrada no mercado de novo operador que preste servi¢co de transporte de carga, nas
mesmas condi¢des dos restantes operadores de carga, independentemente das OSP
fixadas para o transporte de passageiros. No caso presente cumpre salientar o papel de
investidor principal do GRM, que constitui parte ativa neste processo concursal, e que
reconhece as vantagens do modelo proposto, que lhe permitiu vir a despender uma verba
de até cerca de trés milhdes de euros anuais!® para estabelecer esta linha de transporte
maritimo, espelhando a necessidade premente de reforc¢ar a ligacéo da llha da Madeira ao
Continente Portugués, e ainda a sua confianca na viabilidade e salvaguarda desse

mesmo “investimento”.

Atendendo aos critérios plasmados no Acérddo de Altmark, importa aqui analisar os
pressupostos econdémico-financeiros que foram tidos em consideracdo pelo GRM para
efeitos de determinacdo do preco base que serve de referéncia para a licitacdo publica
em apreco.

Com fundamento na andlise de benchmarking relativa aos resultados operacionais dos

armadores - [confidencial]'® -, em operacgdes de transporte maritimo comparaveis, a AMT

néo justifica a continuacéo da operacéo, a RAM podera simplesmente néo langar um novo procedimento concursal para uma concessao
subsequente.”

18 O GRM apresenta como exemplo o “Contrato de gestion de servicios de navegacion de interés publico entre la Peninsula y Melilla
de 1 de noviembre de 2017 al 31 de octubre de 2019” em que Valor das compensacdes ¢€ fixo, para a globalidade do periodo contratual

(pago

mensalmente). https://www.fomento.gob.es/NR/rdonlyres/9B647F2B-B894-4336-86C7-

104C76EF8EE7/141908/DOC20170308114521PCAPMELILLA2017.pdf
https://www.fomento.gob.es/NR/rdonlyres/9B647F2B-B894-4336-86C7-

104C76EF8EE7/141909/DOC20170308114223PPTMELILLA2017.pdf

19 [confidencial]
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considera que a metodologia preconizada pelo GRM constitui uma boa base de partida para
a elaboracéo do modelo financeiro da concessao e respetiva andlise de sensibilidade das
indemnizacbes compensatorias face a variacdo da procura, que teve subjacente trés

cenarios distintos de evolucao anual do trafego de passageiros (+10%, “5%” e -10%).

51.1. Na determinacdo do preco base foi privilegiado o cenario central que assenta no
pressuposto de impacto neutro da variacdo da procura no valor da indemnizagcéao

compensatdria ao longo do periodo da concessao, [confidencial]

51.2. A proposito da TIR, que se baseia numa taxa de remuneragdo do capital esperada
de 12%, cumpre, antes de mais, esclarecer que este limiar € meramente tedrico e serviu
apenas para a estimativa do preco base, ndo se encontrando plasmado nas pecas
do procedimento de concurso a TIR do Acionista autorizada pelo Concedente.

Dito isto, entende-se que este nivel de rentabilidade que concorreu para a
determinagdo do pregco base constitui implicitamente um incentivo para o0s
investidores/concorrentes e, ao mesmo tempo, ndo se afasta significativamente

dos valores médios de mercado.

51.3. No que se refere as projecdes das receitas relativas a atividade principal, constata-
se que a determinacdo do preco base teve por referéncia uma estimativa da procura
de 6.376 passageiros no primeiro ano, 7.013 passageiros no segundo ano e 7.715

no terceiro ano da concess&o, [confidencial].

Considerando a interrupgéo da exploragéo pelo operador Naviera Armas, em janeiro de
2012, verifica-se que o modelo financeiro ora analisado apresenta previsfes mais
conservadoras comparativamente ao anterior, sendo de realgar que para o primeiro
ano da concessao é expetavel uma reducéo de 20% da procura (periodo de ramp-up) e

um crescimento de 10% nos dois anos subsequentes.

De referir que a revisdo em baixa das previsbes de procura e das receitas inerentes
concorrem em boa medida para se considerar aceitavel que o preco base [confidenciall.,

ainda que para menos viagens e menor periodo de tempo de operacao.

A este propésito importa salientar a atual conjuntura econémica favoravel que
aponta para o crescimento do PIB a uma taxa de 2,5%, do crescimento expectavel
do Turismo que se tem verificado de forma sustentada e exponencial e pelas tarifas

maximas para passageiros, que no caso dos segmentos da procura de residentes
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e estudantes consubstanciam reducdes significativas comparativamente aquelas

gue foram praticadas no passado®.

No que se refere aos custos operacionais, foram considerados na determinacao do
preco base da Concesséo os custos fixos e varidveis diretamente imputaveis ao
cumprimento das OSP, nomeadamente 0s custos com 0 pessoal, 0s custos de
combustivel, os gastos gerais (marketing, seguros, comissdo de agéncia, despesas
gerais) e as despesas de fretamento do navio.

Por outras palavras, e a luz dos critérios de Altmark, foram apenas considerados
para efeitos de cdmputo da indemnizacdo compensatdria, 0S custos com a

realizacao de 24 viagens por ano, [confidencial].

Apesar do numero de viagens ser inferior, importa referir que o requisito de OSP relativo
as caracteristicas do navio e periodo de exploragdo comporta um agravamento de
custos?! aos que seriam previsivelmente incorridos no ambito do anterior procedimento.
[confidencial].

No que concerne a assungao de riscos, o0 contrato de concessao prevé a reposi¢cao do

equilibrio financeiro nos seguintes casos:

e Modificacdo unilateral, imposta pelo Concedente, das condicdes de
desenvolvimento das atividades e servigcos integrados no objeto principal da

Concessao;

e AlteracOes legislativas, de ambito regional, de carater especifico, que tenham
impacto direto sobre as receitas ou custos respeitantes as atividades e servi¢cos

integrados no objeto principal da Concessao,

e, N0 pressuposto que tais eventos resultem, comprovadamente, numa diminuicdo das
receitas ou aumento dos custos resultantes da execugéo do Contrato que provoque uma
variagdo do VAL Acionista, face ao VAL Acionista do Modelo Financeiro Pré
Evento, superior a 100.000 €, desde a data em que ocorreu o evento gerador da

reposicao do equilibrio financeiro até ao termo da Concesséao.

20 Mais se refere que, de acordo com a informagao disponibilizada pelo GRM, a procura é sensivel a variagdo do prego, apresentando
uma elasticidade preco da procura de 0,33, o0 que permite sustentar as expetativas de evolugdo favoravel da procura face a reducéo

de precos.

2L A titulo de exemplo, se o operador ndo dispor do equipamento necessario, tera de recorrer ao mercado de leasing, o que implica,
por definicdo, maiores custos de operagdo. Por outro lado, o facto de o periodo da concesséo ser limitado a 3 anos, ndo se afigura
vantajoso para a aquisicdo de novo equipamento, uma vez gue ndo permite a amortizag&o do investimento (previsivelmente de 10

anos).
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Observa-se igualmente que os riscos comercial e de producdo, bem como de
investimento e disponibilizacdo dos meios necessarios a exploracdo do Servico
Publico, sdo daresponsabilidade da Concessionaria, em consonancia com a Diretiva
2014/23/UE, do Parlamento Europeu e do Conselho, de 26 de fevereiro de 2014,
relativa a adjudicacdo de contratos de concess&o??.

51.6. Refere-se, ainda, que a Concessdo preconiza a partiiha de beneficios entre a
Concessionaria e o Concedente, que se materializa, numa partilha de 50% dos
beneficios financeiros anormais e imprevisiveis ocorridos para a Concessionaria que

nao resultem da sua eficiente gestdo de oportunidades por si criadas.

Significa do exposto que o0 modelo de concessao preconiza a partilha equitativa de
beneficios entre as Partes e, ao mesmo tempo, oferece incentivos para a
Concessionaria ser mais eficiente, uma vez que, neste caso, esta podera apropriar-

se dos ganhos de eficiéncia que ndo resultem numa sobrecompensagao [confidencial].
52. Neste contexto, a AMT considera que este modelo de concesséo:

52.1. Espelha um quadro com capacidade de criar um ambiente amigo do investimento
produtivo e com estabilidade no tempo, conforme a AMT tem pugnado, atentos 0s

pressupostos subjacentes ao preco base a ser licitado.

52.2. Garante uma partilha equitativa de beneficios entre o Concedente e a

Concessionaria, oferecendo, ainda, incentivos para o investidor ser mais eficiente.

52.3. Acautela a reposicdo do equilibrio financeiro de forma ajustada e proporcional,
apresentando-se ainda em consonancia com a Diretiva 2014/23/EU em matéria de

exposicdo da Concessiondria aos riscos reais da procura e oferta.

53. Em sintese, a avaliagdo do impacte do presente acordo de renegociacdo contratual é positiva

para a racionalidade dos investidores.

[1.6. Racionalidade dos Profissionais/Utilizadores/Consumidores e/ou Cidadaos

22 Nos termos do 2.° paragrafo da alinea b) do n.° 1 do artigo 5.° da Diretiva 2014/23/UE, relativa a adjudicagdo de contratos de
concessao, “A adjudicacéo de uma concesséo de obras ou de servigos envolve a transferéncia para o concessionario de um risco
de exploragdo dessas obras ou servigos que se traduz num risco ligado a procura ou a oferta, ou a ambos. Considera-se que o
concessionario assume o risco de exploragao quando, em condigées normais de exploracéo, nao ha garantia de que recupere os
investimentos efetuados ou as despesas suportadas no ambito da exploracdo das obras ou dos servigos que séo objeto da
concessao. A parte do risco transferido para o concessionario envolve uma exposicao real a imprevisibilidade do mercado, o que
implica que quaisquer perdas potenciais incorridas pelo concessionario ndo sejam meramente nominais ou insignificantes”.
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54. No ambito desta racionalidade que, por si sO, agrega varios segmentos sociologicos de

cidaddos e empresas, importa:

54.1. Por um lado, valorizar aqueles profissionais/utilizadores/consumidores/cidaddos que
procuram solu¢des de mobilidade inclusiva, eficiente e sustentavel, seja para a
deslocacdo de pessoas, seja para o transporte de bens, as quais devem reunir 0s
seguintes atributos:

e Inclusividade, quer na vertente da seguranca, individual e coletiva, contribuindo para
reduzir os acidentes e suas consequéncias, quer na sua abrangéncia social;

e Eficiéncia, minimizando os desperdicios e maximizando a competitividade, integrados
numa perspetiva de benchmarking nas diferentes dindmicas heterogéneas da
globalizacao;

e Sustentabilidade, integrando as exigéncias financeira e ambiental, superando a
“corrosao do tempo” e os ciclos geodindmicos da natureza.

54.2. Por outro lado, considerar os consumidores em geral, apenas no seu estatuto de

consumidores.

Cabe também a um Regulador Econémico, como a AMT, avaliar e valorar os contributos reais
e/ou as potenciais decisdes dos poderes publicos face a sua atratividade para com os

profissionais/ consumidores/ utilizadores/ cidadaos.

55. Atenta a realidade deste caso especifico, de atribuicdo um Contrato de Concessao de
Servigos Publicos, em regime de servigo publico, de transporte maritimo, poder-se-a inferir
que o segmento mais interessado, em primeira linha, num contexto global desta
racionalidade, sdo os consumidores, aos quais é apresentado este modo de transporte
alternativo para as suas deslocacdes entre o Continente e a RAM e sobretudo na época do
ano em que se estima (de acordo com os dados histéricos existente) que a procura seja

maior.

56. Aimposicado de OSP permite garantir niveis de continuidade e acesso ao transporte a precos
acessiveis que ndo seriam alcancaveis, caso os investidores privados atendessem apenas

ao seu interesse comercial.

57. Realca-se areducdo tarifaria e aimposicao de precos maximos preconizada pelo GRM
em prol dos passageiros, em geral, e dos residentes e estudantes, em particular, o que
representa uma poupanca de custos para os consumidores face a outros modos de
transporte alternativos, nomeadamente ao transporte aéreo que, como referido
anteriormente, n&o constitui uma verdadeira alternativa para 0s passageiros que
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pretendem efetuar as suas deslocacfes entre a RAM e o territério continental. Além disso,
com a liberalizacdo do preco das tarifas aéreas verifica-se que os precos das viagens
estdo condicionados as forcas de mercado operado em regime de duopélio e ao efeito

da sazonalidade.

Igualmente, serd de assinalar que o modelo de concesséo concebido pelo GRM dispde de
mecanismos financeiros de deduc¢do das compensacdes financeiras e sancionatorios que
servem para dissuadir o incumprimento dos requisitos contratuais, e que se podem

traduzir numa eventual deterioracdo da qualidade do servico prestado aos consumidores.

Isto representa um impacte positivo para consumidores/utilizadores, contribuindo para
o bem-estar das populacdes e seguranca, adveniente do reforco das alternativas de
transporte entre a RAM e o Continente, bem como para o principio da continuidade
territorial e, numa perspetiva mais global, para a Sociedade, em particular pela melhoria

da qualidade e eficacia dos servi¢os prestados.

Na perspetiva dos profissionais, também apresenta resultados positivos, na medida em

gue é promotora da manutencéo e criacdo de emprego de forma sustentada

No que concerne ao cidaddo em geral, sera de assinalar os reflexos positivos no reforgo
dos seus direitos de Cidadania e da coeséo social, designadamente das populagfes e

empresas locais.

Resulta também desta andlise o impacte positivo na perspetiva dos

profissionais/consumidores/utilizadores/cidadaos.

Racionalidade dos Contribuintes

\

Relativamente a racionalidade dos contribuintes, importa avaliar da resiliéncia da
sociedade e da economia face a carga fiscal e da percecdo dos cidaddos quanto as
escolhas publicas relativas a utilizacdo do valor dos impostos, em particular face a

adequacédo dos servigos proporcionados e como percebidos.

Cabe também ao Regulador avaliar e valorar os contributos reais e/ou as potenciais
decis6es do Estado, no caso o GRM, e demais entidades publicas face a sua

atratividade para com os contribuintes.

Assim, se no que concerne a resiliéncia da sociedade e da economia face a carga fiscal, a
correlacdo entre a divida publica e a carga fiscal é faciimente percetivel, o desfecho deste
processo, embora com encargo financeiro para a Concedente, podera ndo acarretar
gualguer consequéncia negativa sobre a divida publica e, consequentemente, sobre a carga

fiscal.
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Indiretamente, potencia o crescimento do transporte maritimo de passageiros e de
passageiros acompanhados de veiculos, e estimula o desenvolvimento da producéo
de valor acrescentado, dinamizando a atividade econdmica da regido, com o
consequente aumento da receita fiscal, sem aumento dos impostos, com reflexos

benéficos sobre a reducao da divida publica e da carga fiscal.

65. Em termos de escolhas publicas relativas a utilizagdo do valor dos impostos a causa-funcao
deste processo de concurso estd diretamente ligada ao interesse publico que
concretamente se visou prosseguir, que se encontram expressos no documento de

fundamentacéo e delimita os termos do mesmo.

66. Por sua vez, as contrapartidas publicas, consubstanciadas na atribuicdo do direito exclusivo
de exploracdo e de indeminizagdes compensatorias, a titulo de pagamento das OSP,
viabilizam a concretizacdo do interesse publico na efetivacdo da linha maritima de
transporte maritimo de passageiros e veiculos ligeiros entre a RAM e Portugal Continental,
por forma a assegurar a satisfacdo do interesse publico, configuram os aspectos que

corporizam as principais questdes a nivel concorrencial.

67. Refere-se ainda que o0 modelo de concessdao tem como pressupostos essenciais
mecanismos de monitorizagdo dos custos e das receitas da concessao, de modo a
garantir a inexisténcia de sobrecompensag¢fes, bem como preconiza uma partilha equitativa
de beneficios entre o Concedente e a Concessiondria, de forma a acautelar o desperdicio

de recursos financeiros do Estado.

Neste contexto, acresce salientar a especial relevancia que as entidades fiscalizadoras
assumem no controlo ex-post da boa execuc¢éo do contrato de concessao e da gestdo

eficiente da despesa publica.

68. Em concluséo, a aplicacdo da racionalidade ancorada nos contribuintes conduz a percecao
de que os balancos finais, em termos dos beneficios liquidos globais para os contribuintes,

se mantém positivos.

. CONCLUSOES

69. Em face do exposto, afigura-se-nos oportuno realcar, no pleno cumprimento das atribuicbes e
poderes da AMT enquanto Regulador Economico Independente no contexto do Ecossistema
da Mobilidade e dos Transportes, a relevancia do servigo publico de transporte maritimo
de passageiros através de navio Ferry entre a Madeira e o Continente para a protecéo e
promocdo do interesse publico da Mobilidade Inclusiva, Eficiente e Sustentavel, numa
perspetiva de sustentabilidade financeira e ambiental, e de coes@o econOmica, territorial
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(em estreita conexao e promocéao do principio da continuidade territorial previsto no artigo 10.°
do EPARAM) e social, dai advindo manifestas repercussdes positivas para a Sociedade e

para a Economia Nacional, no &mbito do Ecossistema da Mobilidade e dos Transportes.

70. Em face de tudo o que antecede, e nos termos e para os efeitos previstos na alinea b) do n.° 2
do artigo 34.° dos Estatutos desta Autoridade, aprovados pelo Decreto-Lei n.° 78/2014, de 14
de maio, o Parecer Prévio Vinculativo da AMT sobre as pecas de procedimento do Concurso
Publico Internacional para a Concessdo de Servigcos Publicos de Transporte Maritimo de
Passageiros e Veiculos entre a Madeira e o Continente Portugués, é favoréavel.

Lisboa, 27 de dezembro de 2017
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