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PARECER N.° 01/2016

Direcdo de Supervisdo dos Mercados da Mobilidade (DSSM)

| - DO OBJETO

Foi rececionada uma solicitagdo da Area Metropolitana de Lisboa (AML), subscrita
pelo Primeiro-Secretario Metropolitano, (Ref.2 0831/2016 de 06-09-2016) que refere
que “atendendo ao quadro legislativo (Lei n.° 52/2015, de 9 de junho, que aprovou o
Regime Juridico do Servigco Publico de Transportes de Passageiros (RIJISPTP) (...)
as formas de contratacdo do servigco publico de transporte devem seguir tanto o
referido RISPTP, como o estabelecido no Cadigo dos Contratos Publicos.”

Mais se refere que “esses processos, que devemos respeitar, sdo consabidamente
morosos e, pelo menos no que a novos servicos (linhas) cuja
oportunidade/necessidade surja durante este periodo transitério até 2019, ndo
acautelam as situacdes de caréncia de oferta de transporte rodoviario de
passageiros que necessitam de uma resposta rapida e eficaz”.

Acrescenta que “por essa razao foi colocada a questdo a Secretaria de Estado que
sugeriu que a Area Metropolitana de Lisboa, atendendo & matéria em apreco, e
dentro do quadro legal vigente, procure junto da Autoridade da Mobilidade e dos
Transportes uma solucéo ajustada ao caso.”

Assim, vem a AML solicitar que a Autoridade da Mobilidade e dos Transportes (AMT)
emita “parecer sobre a questdo de emissdo de novas autorizacBes para a
exploracdo do servico publico de transporte rodovidrio de passageiros,
durante o periodo transitério”.

Ora, o presente Parecer inscreve-se no cumprimento da missao da AMT, enguanto
regulador econémico independente, nos termos do Decreto-Lei n.° 78/2014, de 14 de
maio e de acordo com as exigéncias que emanam da Lei-Quadro das Entidades
Reguladoras independentes, aprovada pela Lei n.° 67/2013, de 28 de agosto.

A sua emissdo fundamenta-se, assim, nas atribuicbes da AMT, previstas no n.° 1 do
artigo 5.° do Decreto-Lei n.° 78/2014, de 14 de maio, designadamente, de zelar pelo
cumprimento do enquadramento legal, nacional, internacional e da Unido Europeia,
aplicavel a regulagéo, supervisdo, promocao e defesa da concorréncia, visando o
bem publico, a defesa dos interesses dos cidadaos e dos operadores econdmicos, e
de monitorizacdo e acompanhamento das atividades dos mercados da mobilidade e
dos transportes terrestres e fluviais, mas também de apoio ao Governo na
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implementacao e avaliacdo das politicas referentes ao Ecossistema da Mobilidade e
dos Transportes e, naturalmente, de normal colaboracéo institucional com outras
entidades publicas competentes.

Por outro lado, o presente Parecer inscreve-se no ambito da reforma estrutural
consubstanciada na Lei n.° 52/2015, de 9 de junho, que aprovou o Regime Juridico
do Servigco Publico de Transportes de Passageiros (RJSPTP), que veio alterar um
sistema que vigorava desde 1945/1948, e que é claramente uma reforma de enorme
envergadura, que, por isso mesmo, exige um periodo de transicdo proporcional e
adequado as caracteristicas reais e contemporaneas do ecossistema portugués da
mobilidade e dos transportes, importando por isso acautelar a consolidacdo da
referida reforma.

Nesta andlise, procurar-se-a aprofundar e avaliar diversas questbes regulatérias
suscitadas pela comunicacdo referida e pela questdo concreta relativa a
possibilidade de emisséo de novas autoriza¢des provisorias ao abrigo do RISPTP.

Em primeiro lugar o enquadramento e a compliance com o estabelecido na Lei n.°
52/2015, de 9 de junho. Note-se que este quesito de conformidade com todas as
disposicdes legais aplicaveis no ordenamento juridico resulta linearmente do facto
inilidivel de a AMT, tal como outros reguladores econémicos, ainda que
independentes, ndo serem micro legisladores. Nesse sentido, é condicédo
necessaria, e, sO depois da sua verificagdo positiva, se torna legitimo a AMT
prosseguir a analise para as questdes regulatérias subsequentes.

Em segundo lugar, pretende-se contribuir para suprir falhas de mercado, sem gerar
falhas de Estado ou de entidades ou atos normativos que de algum modo o
representam, e construir um paradigma de concorréncia ndo falseada ou inclusiva,
sem restricbes nem distor¢cBes, protegendo o bem publico da mobilidade eficiente e
sustentavel, promovendo ainda a confluéncia de paradigmas societais subjacentes
as diferentes racionalidades plurais e ndo aditivas, cada qual na sua autonomia
propria e de verificagdo cumulativa: a dos investidores; a dos profissionais/
utilizadores/ utentes/ consumidores e/ou cidad&os; e a dos contribuintes.

Assim, na sequéncia da solicitacdo da AML! importa analisar, ao abrigo do
enquadramento da Lei n.° 52/2015, de 9 de junho, do Cddigo dos Contratos Publicos,

! Recorde-se que a AML é, nos termos do artigo 8.2 do RJSPTP, autoridade de transportes competente quanto aos servigos publicos
de transporte de passageiros intermunicipais que se desenvolvam integral ou maioritariamente na respetiva area geografica, sem
prejuizo da articulagdo com os municipios que a integram nos termos do artigo 7.2 do mesmo diploma, tendo desde ja emitido 560
autorlzagoes prov1sorlas (http: //WWW aml. Dt/blbhoteca dlgltal/nress releases/aml- emlte autorlzaes -provisrias-para-mais-de-

para outras tantas

linhas (De acordo com a alinea g) do artigo 3 2 do RJSPTP, «Linha» é o servigo de transporte pubhco assegurando um itinerario

fixo, segundo uma frequéncia e horarios previamente aprovados, com tomada e largada de passageiros nos pontos terminais e
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aprovado pelo Decreto-Lei n.° 18/2008, de 29 de janeiro e do Regulamento (CE) N.°
1370/2007, do Parlamento Europeu e do Conselho de 23 de outubro de 2007, se,
além da emissao de autorizagcBes provisdrias para a manutencdo da exploracdo do
servigco publico de transporte de passageiros por modo rodoviario, emitidos ao abrigo
do Regulamento de Transportes em Automoveis (RTA), é possivel a emisséo de
novas autorizacfes provisorias para a exploracdo de novos servicos publico
de transporte de passageiros por modo rodoviario, que ndo tenham sido
titulados ao abrigo do RTA.

I - DO PARECER
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A Lei n.° 52/2015, de 9 de junho, alterada pela Lei n.° 7-A/2016, de 30 de marco, que
aprova 0 RJSPTP, estabelece, no n.° 1 do artigo 8.° que “aos regimes legais,
regulamentares, contratuais, ou que decorram de ato administrativo, aplicaveis a
exploracdo do servico publico de transporte de passageiros vigentes a data de
entrada em vigor do RJSPTP, que ndo resultem de procedimento concorrencial,
aplica-se o disposto no n.° 3 do artigo 8.° do Regulamento.”

Decorre do n.° 3 do artigo 8.° do Regulamento (CE) N.° 1370/2007, do Parlamento
Europeu e do Conselho de 23 de outubro de 2007, relativo aos servicos publicos de
transporte ferroviario e rodoviario de passageiros (Regulamento) que, para a
obrigatoriedade de submissdo a concorréncia de servicos publicos de
transporte ferroviario e rodoviario até 3 de dezembro de 2019, prevista no artigo
5.2 do mesmo Regulamento, ndo sado tidos em conta os contratos de servico
publico adjudicados de acordo com o direito europeu e interno, com base num
procedimento distinto do concurso.

Prossegue o n.° 2 do artigo 8.° da Lei n.° 52/2015, de 9 de junho, relevando que os
titulos de concessdo para a exploragdo do servigo publico de transporte de
passageiros por modo rodoviario, emitidos ao abrigo do Regulamento de
Transporte em Automoveis (RTA) e que tenham sido atribuidos ou renovados antes
da data limite do periodo referido na alinea d) do n.° 3 do artigo 8.° do Regulamento

intermédios estabelecidos. de transporte rodoviario de passageiros. Segundo a AML, “com a emissdo das presentes autorizagcdes
provisorias, e até que seja concretizado o processo concursal previsto até 2019, haverd lugar a um processo tendo em vista melhorar
a oferta e qualidade do servigo de transportes na drea metropolitana, aumentando a sua atratividade e legibilidade, respondendo
melhor as necessidades das populagdes e promovendo a mobilidade sustentdvel (...)O presente processo que agora culmina servird
também de base ao planeamento da futura rede de transportes piiblicos e a preparagdo das futuras concessées, dado que os
operadores passam a estar vinculados ao fornecimento de informagdo de gestdo”. A emissdo de tais autorizagdes tem também como
pressuposto a prévia articulagdo com os municipios metropolitanos, tendo sido celebrados contratos interadministrativos entre
aquelas entidades, nos termos do artigo 10.2 do RJSPTP, de delegacdo e/ou partilha de competéncias entre as mesmas,
designadamente, com Alcochete, Almada, Loures, Mafra, Moita, Montijo, Odivelas, Palmela, Seixal, Sesimbra, Settibal, Sintra e Vila

Franca

de Xira, abrangendo também servigos de ambito municipal.

(http://www.imtt.pt/sites /IMTT/Portugues/RJSPTP/Paginas/R]SPTP.aspx).
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(3 de dezembro de 2009?), mantém-se em vigor até ao final do respetivo prazo de
vigéncia ou até 3 de dezembro de 2019, consoante a data que ocorrer primeiro.

Acrescenta o n.° 3 do artigo 8.° da Lei n.° 52/2015, de 9 de junho que os titulos de
concessao para a exploracdo do servico publico de transporte de passageiros por
modo rodoviério, emitidos ao abrigo do RTA, que tenham sido atribuidos apos a
data limite do periodo referido na alinea d) do n.° 3 do artigo 8.° do Regulamento (3
de dezembro de 2009), e que a data da entrada em vigor do RJSPTP se encontrem
no decurso do seu periodo inicial de vigéncia de 10 anos, mantém-se em vigor até
ao final do respetivo prazo de vigéncia ou até 3 de dezembro de 2019, consoante a
data que ocorrer primeiro.

Finaliza o0 n.° 4 do artigo 8.° da Lei n.° 52/2015, de 9 de junho, que os titulos de
concessao para a exploracdo do servigo publico de transporte de passageiros por
modo rodoviario, atribuidos ao abrigo do RTA, que tenham sido renovados apos a
data limite do periodo referido na alinea d) do n.° 3 do artigo 8.° do Regulamento, por
um periodo adicional de cinco anos ou em regime provisério, mantém-se em vigor
até ao final do respetivo prazo de vigéncia ou até 30 de junho de 2016, consoante a
data que ocorrer primeiro.

Para facilidade de compreensdo, esclarece-se que o RTA, que foi aprovado pelo
Decreto n.° 37272, de 31 de dezembro de 1948, e revogado pelo RJISPTP,
estabelecia que o servico publico de transporte rodoviario de passageiros era
explorado “em regime de concessao, outorgada pelo Ministro das Comunicac¢des ou
pelas camaras municipais”, pelo prazo de dez anos e sucessivamente renovadas
pelo prazo de cinco anos. Nas areas metropolitanas de Lisboa e do Porto foi ainda
prevista a possibilidade de emisséo de autoriza¢des provisorias, pelo prazo de dois
anos, renovaveis.?

Na verdade, ndo se tratavam de verdadeiras concessdes, na acecao que
atualmente é dada no ambito do enquadramento legislativo europeu e nacional
aplicavel, mas sim autorizacdes concedidas a requerimento dos interessados,
sem sujeicdo a procedimentos pré-contratuais, mediante a verificagdo de
requisitos, sobretudo de ordem formal, legalmente previstos e, na generalidade, aos
operadores que j& exploravam servigos de transportes na mesma area geogréfica.

No entanto, com o devido enquadramento do Regulamento, o RISPTP estabeleceu
um periodo transitdrio entre o anterior regime e o novo paradigma de atribuicdo de

2 Data da entrada em vigor do Regulamento (CE) N.2 1370/2007 do Parlamento Europeu e do Conselho de 23 de outubro de 2007,
com exce¢do do seu artigo 5.2.

3 De acordo com o Despacho n.2 8594/2009 de 20 de janeiro de 2009, publicado no Didrio da Republica, 2.2 série, n.2 60, de 26 de
marg¢o de 2009, em regulamentacgdo do artigo 74.2 do RTA.
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servicos de transporte de passageiros, permitindo a continuidade da exploracdo
efetiva dos servicos de transportes autorizados anteriormente*, através de um
regime de exploragcdo proviséria, com um prazo de vigéncia nao inferior a
validade dos titulos desighados por “autorizacdes RTA”, mas ndo superior a data
limite de 3 de dezembro de 2019.

20. Naturalmente, decorre destas normas que 0s servigos publicos de transporte de
passageiros por modo rodoviario, atribuidos ao abrigo do RTA, em todo o pais,
mantém o seu prazo de vigéncia, estando em tudo o resto sujeitos a todas as
normas do RIJSPTP, cessando a aplicacdo das disposi¢cbes do RTA, com a sua
revogacao.

21. Tal como dispde o artigo 10.° e 11.° Lei n.° 52/2015, de 9 de junho®, as autoridades
de transportes competentes podem autorizar a manutencdo dos titulos de
concessao para a exploragcdo do servigo publico de transporte de passageiros
por modo rodoviario, atribuidos ao abrigo do RTA:

e Em regime de exploracao provisoria;

o Por razbes de interesse publico relevante devidamente fundamentado;

e Sem conferir ao respetivo operador um direito exclusivo nas linhas, rede ou
area geografica em causa, exceto se tal for expressamente previsto;

¢ No pressuposto da exploracdo efetiva do servico publico de transporte de
passageiros;

4 “(...) Neste contexto, atendendo ao periodo transcorrido desde a publicacdo do RTA e a evolugdo do quadro legal e regulamentar
entretanto ocorrida, afigura-se imprescindivel reformar, de modo estrutural e integrado, o regime do transporte publico de
passageiros em vigor, de forma a adaptd-lo a nova realidade fdctica e juridica e a garantir a estabilidade e a gestdo eficiente dos
sistemas de transporte, bem como a ‘promover a melhoria dofunczonamento do setor( .)” in Proposta de Lei n.2 287/XII -

5 Artigo 10.2

Autorizagdo para a manutengdo do regime de exploragdo a titulo provisdrio

1 — A autoridade de transportes competente pode, por razées de interesse ptblico relevante devidamente fundamentado, autorizar
a manutengdo dos titulos de concessdo para a exploragdo do servigo publico de transporte de passageiros por modo rodovidrio
atribuidos ao abrigo do RTA, em regime de exploragdo provisoria, apds as datas resultantes da aplicagcdo do artigo anterior, ndo
podendo o respetivo prazo de vigéncia terminar, em caso algum, apés 3 de dezembro de 2019.

2 — A exploragdo de servigo piblico de transporte de passageiros a titulo provisério ndo confere ao respetivo operador um direito
exclusivo nas linhas, rede ou drea geogrdfica em causa, exceto se tal for expressamente previsto pela autoridade de transportes
competente.

Artigo 11.2

Requisitos da autorizagdo para a manutengdo do regime de exploracdo a titulo provisério

1 — A autorizagdo referida no artigo anterior pressupée a exploragdo efetiva do servigo piiblico de transporte de passageiros e a
prestagdo pelo operador de servico piiblico, no prazo de 90 dias a contar da data da entrada em vigor do RJSPTP, de informagdo
atualizada e detalhada sobre

a exploragdo de tal servico, nos termos definidos pela autoridade de transportes competente e de acordo com o artigo 22.2 do RJSPTP,
com as necessdrias adaptagoes.

2 — Caso o operador de servigo ptiblico ndo preste a informagdo referida no numero anterior no prazo af indicado:

a) O servico publico de transporte de passageiros cuja exploragdo ndo tenha sido objeto da prestagdo de informagdo em causa pode
ser cancelado;

b) Os operadores de servico puiblico ficam impedidos de solicitar a autorizagdo proviséria referida no niimero anterior.

3 — A informagdo referida no n.2 1 é validada pela autoridade de transportes competente, no prazo de 90 dias a contar da respetiva
prestagdo pelos operadores de servigo publico.

4 — A autorizagdo referida no n.? 1 ndo acarreta a atribuicdo de qualquer compensagdo ao operador de servico ptiblico, salvo se
existir imposicdo de obrigagées de servigo publico, caso em que é compensado nos termos previstos no RJSPTP.
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¢ No pressuposto da prestacao pelo operador de servico publico, de informacao
atualizada e detalhada sobre a exploracéo de tal servi¢co, nos termos definidos
pelas autoridades de transportes competentes e de acordo com o artigo 22.°
do RJSPTP.®

O artigo 12.° da Lei n.° 52/2015, de 9 de junho’, refere que da(s) autorizacdo(des)
provisoria(s) deve constar, pelo menos, os direitos e deveres do operador de servigco
publico; as carreiras, linhas ou redes inerentes ao servigo objeto da autorizagéo; os
itinerdrios, as paragens, 0s horérios ou as frequéncias minimas e o tarifario inerentes
ao servico objeto da autorizacdo; o sistema de cobranca a utilizar; o prazo de
vigéncia.

Havendo lugar ao pagamento de compensacdes por obrigacdes de servico publico
relativas ao servico publico de transporte de passageiros, cuja exploracao tenha sido
atribuida antes da entrada em vigor do RJSPTP, entdo o mesmo deve ser
formalizado e regulado, mediante contrato a celebrar entre as autoridades de
transportes competentes e o operador de servico publico, nos termos dos artigos 20.°
e seguintes do RJSPTP, tal como prescreve o artigo 13.°.

Por outro lado, o artigo 16.° do RIJSPTP? estabelece que o servigo publico de
transporte de passageiros, que podem abranger uma linha, um conjunto de linhas ou
uma rede que abranja a area geografica de uma ou mais autoridades de transportes
competentes contiguas, pode ser explorado mediante atribuicdo, através da

6 0 artigo 22.2 do RJSPTP estabelece que os servigos publicos de transporte de passageiros em exploragido a data da entrada em
vigor do RJSPTP, bem como os atribuidos ao abrigo do mesmo, sdo objeto de registo obrigatério num sistema de informagédo da
responsabilidade do IMT, L. P.6, em cooperagdo com as autoridades de transportes competentes (que validam os dados), incluindo
os respetivos dados alfanuméricos e geograficos relativos a esse servico, designadamente quanto a percurso, paragens, horarios,
tarifarios e ligagdes com outros servigos publicos e equipamentos publicos. Caso o operador de servigo publico ndo preste a
informagdo referida, o servigo publico de transporte de passageiros, cuja exploracdo ndo tenha sido objeto da prestagdo de
informagdo em causa, pode ser cancelado e os operadores de servigo publico ficam impedidos de solicitar a autorizagdo provisoéria
ja mencionada.

7 Artigo 12.2 - Termos da autorizagdo para a manutengdo do regime de exploragdo a titulo provisdrio

1 — Da autorizagdo referida nos artigos anteriores devem constar, pelo menos, os seguintes elementos:

a) Os direitos e deveres do operador de servigo ptblico, designadamente o servico a prestar;

b) As carreiras, linhas ou redes inerentes ao servico objeto da autorizagdo;

¢) Os itinerdrios, as paragens, os hordrios ou as frequéncias minimas e o tarifdrio inerentes ao servico objeto da autorizagdo;

d) O sistema de cobrancga a utilizar;

e) 0 prazo de vigéncia.

2 — A autorizagdo referida no nimero anterior é publicitada no sitio na Internet da autoridade de transportes competente.

3 — Durante o prazo de vigéncia da autorizagdo, o operador de servigo ptiblico pode requerer a autoridade de transportes competente
o0 ajustamento das respetivas condi¢ées de exploragdo em fungdo da procura, de modo a garantir a eficiéncia e sustentabilidade da

mesma.

8 Artigo 16.2 - Formas de exploragdo do servigo piiblico de transporte de passageiros

1 — O servigo piiblico de transporte de passageiros

pode ser explorado:

a) Diretamente pelas autoridades de transportes competentes, designadamente com recurso a meios préprios;

b) Mediante atribui¢do, através da celebragdo de contrato de servigo ptiblico:

i) A operadores internos;

ii) A outros operadores de servigo piiblico;

¢) Mediante autorizagdo, no caso do servigo ptiblico de transporte de passageiros expresso, nos termos do artigo 33.2
2 — Os contratos de servigo putiblico podem abranger uma linha, um conjunto de linhas ou uma rede que abranja a drea geogrdfica
de uma ou de uma ou mais autoridades de transportes competentes contiguas.
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celebracdo de contrato de servico publico a operadores de servico publico,
precedida dos procedimentos pré-contratuais estabelecidos no Regulamento, no
Cdédigo dos Contratos Publicos, e no RISPTP, decorrendo uma regra geral de
submissédo a concorréncia® para novos servigcos prestados por operadores que
venham ser selecionados.°

Aliads, na exposi¢do de motivos da Proposta de Lei n.° 287/XIl, que veio a dar lugar
ao RISPTP, refere-se que “(...) O Regulamento (CE) n.° 1370/2007, do Parlamento
Europeu e do Conselho, de 23 de outubro de 2007, relativo ao servigo publico de
transporte ferrovidrio e rodoviario de passageiros, doravante designado por
Regulamento, que entrou em vigor em dezembro de 2009, veio estabelecer um novo
enquadramento, ao nivel da Unido Europeia, no que respeita as obrigacGes de
servico publico no dominio do transporte publico de passageiros, impondo a
celebracdo de contratos de servigo publico entre as autoridades competentes e 0s
operadores de servico publico sempre que haja lugar a atribuicdo de direitos
exclusivos e/ou a atribuicdo de compensacdo, designadamente financeira, em

raz&do da prossecucao, por estes, de obrigacdes de servico publico (...);

Ademais, segundo a Comisséo Europeia, nas suas Orienta¢des para a interpretacao
do Regulamento **:

e “Conforme definem os pontos 1, 2 e 5 do artigo 2. © da Diretiva 2014/25/UE,
«contratos de servicos» sao contratos a titulo oneroso, celebrados por escrito

9“(...) 0 Regulamento aponta para um regime de concorréncia regulada, dispondo no sentido da abertura progressiva a concorréncia
dos mercados do transporte ptblico de passageiros a nivel europeu e estabelecendo, para esse efeito, como principal mecanismo para
atrlbuz;ao de contratos de servigo ptiblico nesses mercados (...)” in Proposta de Lei n.2 287 /XII
www.parlamento.pt/ActividadeParlamentar/Paginas/Detalhelniciativa.aspx?BID=39071

9 De acordo com o RJSPTP, por:

«Contrato de servigo ptblico», entende-se um ou varios atos juridicamente vinculativos que estabelecem o acordo entre
uma autoridade de transportes competente e um operador de servico ptblico, para atribuir a este tltimo a gestdo e a
exploracdo de determinado servigo publico de transporte de passageiros sujeito a obrigagcdes de servico ptblico;
«Servigo publico de transporte de passageiros», entende-se o servico de transporte de passageiros de interesse
econémico geral, prestado ao publico numa base nio discriminatéria, nos termos do qual os veiculos sdo colocados a
disposicdo de multiplas pessoas em simultdneo, que os utilizam mediante retribui¢do, segundo um regime de
exploracdo previamente aprovado, ndo ficando ao servigo exclusivo de nenhuma delas;

«Obrigacdo de servico publico», entende-se a imposi¢do definida ou determinada por uma autoridade de transportes,
com vista a assegurar determinado servigo publico de transporte de passageiros de interesse geral que um operador,
caso considerasse o seu proprio interesse comercial, ndo assumiria, ou ndo assumiria na mesma medida ou nas mesmas
condigdes, sem contrapartidas;

«Contrapartida por direito de exploracdo de servico publico de transporte de passageiros», entende-se qualquer
vantagem, nomeadamente de natureza financeira, atribuida por um operador de servigo publico a autoridade de
transportes competente, pelo direito de explorar um determinado servigo publico de transporte de passageiros;

«Compensagdo por obrigacio de servico publico», entende-se qualquer vantagem, nomeadamente financeira,
concedida, direta ou indiretamente, por uma autoridade de transportes a um operador de servico publico, através de
recursos publicos, durante o periodo de execucdo de uma obrigacio de servico publico ou por referéncia a esse periodo.

8 Comunicac¢ido da Comissao - Orientacdes para a interpretacdo do Regulamento (CE) n. 2 1370/2007 relativo aos servigos ptblicos
de transporte ferrovidrio e rodoviario de passageiros (2014/C 92/01), publicado no Jornal Oficial da Unido Europeia C 92/1 -
29.3.2014
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entre uma ou mais entidades adjudicantes e um ou mais operadores
econoémicos e cujo objeto é a prestacao de servigos”.

e “Segundo o artigo 5. °© , ponto 1, alinea b), da Diretiva 2014/23/UE,
«concessao de servicos» é um contrato a titulo oneroso celebrado por escrito,
mediante o qual uma ou mais autoridades ou entidades adjudicantes confiam
a um ou mais operadores econémicos a prestacdo e a gestdo de servicos
distintos da execucao de obras a que se refere a alinea a) do mesmo artigo e
cuja contrapartida consiste, quer unicamente no direito de exploragcdo dos
servicos que constituem o objeto do contrato, quer nesse direito
acompanhado de um pagamento”

Tal como decorre do exposto e do n.° 1 do artigo 3.° e n.° 3 do artigo 5.° do
Regulamento, a exigéncia de se adjudicar um contrato de servi¢co publico por
procedimento concursal, imparcial, transparente e nao-discriminatério, coloca-se
se a uma autoridade competente quando decide conceder a um operador um direito
exclusivo e/ou uma compensacao em contrapartida da execucao de obrigacdes de
servigo publico, e est4 associada ao pagamento de uma retribuicdo ou compensagéo
pela execucao de prestacao clara e objetiva, imposta pela parte publica ou acordada
com o operador.

Por esse motivo, a escolha do tipo de procedimento esta associada a diversos
fatores, designadamente o risco do contrato, devendo cumprir-se o principio geral
de se assegurar o direito ao mercado dos contratos publicos em condi¢des de
igualdade e real concorréncia pelo mercado a todos os operadores econdémicos,
permitindo uma adequada utilizacdo de recursos publicos, bem como o principio
da economia que determina que se satisfaca a necessidade publica ao menor custo
possivel e que a prépria lei impde, também noutros preceitos, que qualquer escolha
de realizacdo de despesa obedeca a esse principio.

Nesta sequéncia, refere a Comissédo’? que “Conforme dispde o artigo 14. ° do TFUE,
«a Unido e os seus Estados-Membros, dentro do limite das respetivas competéncias
e no ambito de aplicacdo dos Tratados, zelardo por que esses servicos [de interesse
econdmico geral] funcionem com base em condi¢cdes, nomeadamente econémicas e
financeiras, que lhes permitam cumprir as suas missdes». De acordo com o Protocolo
n. °© 26, as autoridades nacionais, regionais e locais tém um papel essencial e gozam
de um amplo poder de apreciagdo na prestacdo, execucao e organizacao de servicos
de interesse econdmico geral de uma forma que atenda tanto quanto possivel as
necessidades dos utilizadores. Trata-se de um valor comum da Unido Europeia que

12 Comunicag¢do da Comissdo (nota anterior).
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0s servigos de interesse econdémico geral se pautem por um nivel elevado de

qualidade e seguranca, acessibilidade de precos, igualdade de tratamento e

promocao do acesso universal e dos direitos dos utentes.”

30. Poroutro lado, o artigo 1.° do Cédigo dos Contratos Publicos, aprovado pelo Decreto-
Lei n.° 18/2008, de 29 de janeiro, estabelece que:

e O regime da formacdo dos contratos publicos, aplica-se a todos aqueles

que, independentemente da sua designacado e natureza, sejam celebrados
pelas entidades adjudicantes e aos procedimentos destinados a atribuicao
unilateral, de quaisquer vantagens ou beneficios, através de ato
administrativo ou equiparado, em substituicdo da celebracdo de um contrato
publico, sendo especialmente aplicaveis os principios da transparéncia, da
igualdade e da concorréncia.

Reveste a natureza de contrato administrativo o acordo de vontades,
independentemente da sua forma ou designacdo, celebrado entre
contraentes publicos e cocontratantes ou somente entre contraentes publicos,
que se integre em qualquer uma das seguintes categorias:

o Contratos que sejam qualificados como contratos administrativos ou
submetidos a um regime substantivo de direito publico;

o Contratos com objeto passivel de ato administrativo e demais
contratos sobre o exercicio de poderes publicos;

o Contratos que confiram ao cocontratante direitos especiais sobre
coisas publicas ou o exercicio de fun¢gdes dos 6rgdos do contraente
publico;

o Contratos que a lei submeta, ou que admita que sejam submetidos, a
um procedimento de formacéo regulado por normas de direito publico
e em que a prestacdo do cocontratante possa condicionar ou
substituir, de forma relevante, a realizacdo das atribuicdes do
contraente publico.

31. Em face ao exposto, conclui-se que, regra geral, a celebracdo de um contrato de
servigo publico, precedida por procedimento concursal, imparcial, transparente e

nao-discriminatorio, € obrigatéria sempre que:

A autoridade de transportes competente decidir conceder ao operador um
direito exclusivo e/ou uma compensacado em contrapartida da execucgéo de
obrigacBes de servico publico;
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e O objeto da prestacdo seja passivel de ato administrativo e demais
contratos sobre o exercicio de poderes publicos, que confiram direitos
especiais sobre coisas publicas ou o exercicio de fun¢des dos 6rgédos do
contraente publico, e em que a prestagéo possa condicionar ou substituir, de
forma relevante, a realizacao das atribuicdes do contraente publico

Dispde o n.° 1 do artigo 17.° do CCP que “o valor do contrato a celebrar € o valor
maximo do beneficio econémico que, em fung¢édo do procedimento adotado, pode
ser obtido pelo adjudicatério com a execuc¢éo de todas as prestagfes que constituem
0 seu objeto”. O n.° 2 do mesmo artigo clarifica que o “beneficio econémico referido
no nimero anterior inclui, além do preco a pagar pela entidade adjudicante ou por
terceiros, o valor de quaisquer contraprestacdes a efetuar em favor do adjudicatéario
e ainda o valor das vantagens que decorram diretamente para este da execugao
do contrato e que possam ser configuradas como contrapartidas das prestacfes
gue lhe incumbem”. Conclui o n.° 4 que “caso néo se verifique qualquer das situagdes
referidas nos nimeros anteriores considera-se o contrato sem valor”.

Outrossim, mesmo que seja defensavel que ainda que néo exista a atribuicdo de uma
compensacdo financeira ao operador, a prestagdo daquele servico tera
vantagens/valor econémico para o operador, o que poderia incluir tal relagéo
contratual no ambito dos contratos publicos e na obrigatoriedade de procedimentos
pré-contratuais.

Ora, na verdade, também as autorizagfes provisorias ja emitidas/em emisséo
sobre servicos jA em exploracdo apresentam vantagens/valor econdémico para o
operador (ainda que limitadas no tempo).

No entanto, a lei excecionou a sua atribuicdo bem como a sua alteracdo
(ajustamentos) da necessidade de submissdo aqueles procedimentos, na condicdo
de que incidam sobre servigcos anteriormente titulados por “autorizacdes RTA”.

Noutra perspetiva, como refere a Proposta de Lei n.° 287/XIl, que veio a dar lugar ao
RJSPTP, “em conformidade com o Regulamento, os Estados-membros dispdem de
um periodo transitorio, que se iniciou em 2009 e que decorre até 2019, para tomar
as medidas necessarias para dar cumprimento gradual ao disposto no mesmo
guanto a contratacao do servigo publico de transporte de passageiros, em especial
no que respeita a exploracdo desse servico atribuida apdés 3 de dezembro de 2009
com base em procedimento distinto de concurso”.
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Releva a Comissdo®® que “o artigo 8.° do regulamento estabelece, no seu n.° 2, que,
sem prejuizo do disposto no seu n.° 3, «a adjudicacéo de contratos de servi¢co publico
de transporte ferroviario e rodoviario deve dar cumprimento ao disposto no artigo 5.°
a partir de 3 de dezembro de 2019». Durante este periodo transitério, os Estados-
Membros devem tomar medidas para dar gradualmente cumprimento ao
disposto no artigo 5.°, a fim de evitar anomalias estruturais graves,
nomeadamente relacionadas com a capacidade de transporte. (...). Tal como
indica o considerando 31, o proposito das disposicfes transitérias € dar as
autoridades competentes e aos operadores de servicos publicos tempo suficiente
para se adaptarem as disposi¢des do regulamento.”

Acrescenta ainda a Comissao que “é claro, portanto, que os Estados-Membros néo
podem esperar por 2 de dezembro de 2019, para comecarem a aplicar a regra
geral de adjudicacdo dos contratos de servigo publico por concurso, aberto a
todos os operadores em condigbes equitativas, transparentes e imparciais. Os
Estados-Membros devem tomar medidas adequadas para dar gradualmente
cumprimento a esta exigéncia durante o periodo transitério, a fim de evitar
situacdes em que a capacidade disponivel no mercado de transportes publicos néo
permita aos operadores darem resposta satisfatoria aos cadernos de encargos dos
concursos publicos lancados no termo do periodo transitério”.

Ora, o0 RISPTP reforca o objetivo geral preconizado pelo Regulamento em
submeter a concorréncia todos os servigcos de transportes de passageiros até
20194, além de que a contratualizac&o de servicos de transporte acaba por constituir
um requisito de acesso e permanéncia no mercado, independentemente do nivel
minimo ou méaximo de compensacao que a determinada exploragéo de servigcos de
transportes possa implicar.

Efetivamente, o artigo 9.° da Lei n.° 52/2015, de 9 de junho, quanto & manutencao de
prazos de vigéncia de servicos publicos de transporte de passageiros atribuidos por
via de procedimento distinto do concorrencial, refere expressamente ao “servi¢co
publico de transporte de passageiros por modo rodoviario, atribuidos ao abrigo
do RTA” e o artigo 10.° estabelece que a autorizacdo da manutencao dos titulos de
concessao "incide sobre a exploragcdo do servigo publico de transporte de
passageiros por modo rodoviario atribuidos ao abrigo do RTA”

13 Comunicag¢do da Comissdo (ver nota anterior).

14 Com excecdo daqueles que possam ser adjudicados por ajuste direto, cumpridas as condi¢oes especificas aplicaveis, tais como
os servigos prestados por operadores internos.
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41. Mas o n.° 3 do artigo 12.° da Lei n.° 52/2015, de 9 de junho,* que “durante o prazo
de vigéncia da autorizacdo, o operador de servico publico pode requerer a
autoridade de transportes competente o ajustamento das respetivas condi¢cdes
de exploracdo em funcdo da procura, de modo a garantir a eficiéncia e
sustentabilidade da mesma”.

42. Além disso, o0 RJSPTP né&o estabelece critérios objetivos e especificos que
condicionem a amplitude de tais ajustamentos, podendo os mesmos, em tese,
implicar um reforgo consideravel da oferta, ndo se aplicando o artigo 31.° do
RJSPTP, que estabelece critérios de limitagdo dos ajustamentos pontuais aos
servigos de transporte em exploracdo, uma vez que tais critérios séo fixados tendo
por referencial dados objetivos e obrigacdes expressas em contrato de servico
publico.

43. Do mesmo passo, o0 artigo 31.° do RISPTP?¢, estabelece a possibilidade de existirem
“uma ou mais alteracdes a rede de servicos publicos de transporte de passageiros
explorada pelo operador” no que se refere a “Percursos e paragens; b) Horérios e
frequéncias; c¢) Regime de regularidade e flexibilidade do servico”, néo
discriminando se tais ajustamentos a rede sdo efetuados em linhas existentes
ou linhas novas, importando antes apurar o impacto global de tais
ajustamentos.

15 Artigo 13.2 - Obrigagdes de servigo ptiblico - O pagamento de compensagdes por obrigagées de servigo ptiblico relativas ao servico
plblico de transporte de passageiros, cuja exploragdo tenha sido atribuida antes da entrada em vigor do RJSPTP, deve ser formalizado
e regulado, mediante contrato a celebrar entre a autoridade de transportes competente e o operador de servigo ptblico, nos termos
dos artigos 20.° e seguintes do RJSPTP, até 30 de junho de 2016.

16 Artigo 31.2 - Ajustamentos pontuais

1 — Sem prejuizo das restantes modalidades de modificacdo do contrato estabelecidas no contrato de servico ptiblico, no presente
RJSPTP e no Cédigo dos Contratos Publicos, a autoridade de transportes competente pode, por razdes de interesse publico e mediante
decisdo fundamentada,

determinar o ajustamento pontual do servigo ptiblico de transporte de passageiros, no que diz respeito a:

a) Percursos e paragens;

b) Hordrios e frequéncias;

¢) Regime de regularidade e flexibilidade do servigo.

2 — 0 ajustamento pontual do servigo ptiblico de transporte de passageiros, previsto no niimero anterior, pode abranger uma ou mais
alteragées a rede de servicos publicos de transporte de passageiros explorada pelo operador, as quais ficam limitadas ao respeito
cumulativo das

seguintes condigées:

a) Ndo envolver, em cada ano de contrato, uma modificagdo que afete mais de 10 % do total de veiculos.km anuais previstos no
contrato ou de 25 %, caso se encontre no decurso dos dois primeiros anos de contrato;

b) Ndo resultar num saldo global de veiculos.km anuais superior ou inferior ao estabelecido no contrato;

¢) Ndo antecipar ou ultrapassar o hordrio didrio de inicio e fim de exploracdo de cada linha;

d) Ndo adicionar dias de exploragdo aos previstos contratualmente;

e) Ndo implicar um aumento da frota ou dos recursos humanos necessdrios a exploragdo da rede em causa;

f) Ndo resultar numa alteragdo da retribuicdo anual do operador de servico ptiblico, quando aplicdvel.

3 — O ajustamento pontual do servico piiblico de transporte de passageiros, dentro dos limites previstos nos niimeros anteriores, ndo
implica a atribui¢do de compensagées ao operador de servigo ptiblico.

4 — A decisdo de ajustamento pontual do servigo piiblico de transportes deve ser comunicada pela autoridade de transportes
competente ao operador de servigo ptiblico, com uma antecedéncia minima de 30 dias.
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No entanto, tal possibilidade € apenas prevista no ambito de um contrato de
servigo publico, precedido de procedimento pré-contratual que, de acordo com
0 Regulamento, deve estar adjudicado antes de 3 de dezembro de 2019.

Ainda assim e de qualquer forma, o RJISPTP parece ter latitude para que se entenda
que foram consideradas as exigéncias subjacentes a servicos de interesse
econdémico geral de forma a atender a necessidades e direitos dos utilizadores
que, naturalmente, na pendéncia da preparacao e lancamento de procedimentos
pré-contratuais e adjudicacdo de contratos de servico publico, ndo poderdo ser
prejudicados na satisfacdo de necessidades que sejam consideradas, do ponto
de vista publico, imediatas e impreteriveis, podendo estas ser supridas através de
ajustamentos as autorizagbes provisérias emitidas, seja para linhas,
isoladamente, seja para uma rede.

Face ao exposto, julga-se que a autorizacdo de novos servicos de transporte de
passageiros por modo rodoviario ndo podera ser vista de outra forma que nao
seja a de aquelas se consubstanciarem em meros ajustamentos as condicfes
de exploracao, na globalidade, de operadores que prestam servicos de transporte
rodoviario de passageiros, com titulos provisorios.

Face ao n.° 1 do artigo 12.° da Lei n.° 52/2015, de 9 de junho, entender-se-ao por
condi¢cbes de exploracdo as constantes da autorizacdo proviséria emitida,
sejam as previstas na lei (contetdo minimo) - as carreiras, linhas ou redes; os
itinerarios, as paragens, os horarios ou as frequéncias minimas; o prazo de vigéncia
- sejam aquelas que forem fixadas adicionalmente pela autoridade de
transportes competente.

De referir ainda que as autorizagdes provisérias, mesmo que possam ser emitidas
individualmente e por cada carreira/linhal’, certo é que, nada impede que nas
diversas regides do pais, as redes/conjuntos de linhas exploradas por cada um dos
operadores existentes possam ser autorizadas na sua globalidade, permitindo
que sobre conjunto de linhas ou rede as autoridades de transportes possam fazer a
avaliacdo integrada do sistema de transportes disponivel e o que se pretenda
submeter a concorréncia e contratualizar até 2019.

A geometria dos casos concretos € dispar e muito diversa, mas a partida, para
acorrer a determinas situacfes de desadequacdo da oferta & procura, durante o
periodo transitério do Regulamento, podera ser suficiente o reforco da oferta em

17 «Linha», servigo de transporte publico, assegurando um itinerario fixo, segundo uma frequéncia e horarios previamente
aprovados, com tomada e largada de passageiros nos pontos terminais e intermédios estabelecidos, de acordo com a alinea g) do
artigo 3.2 do RJSPTP.
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determinada linha ou promover a extensao do seu horério ou do seu percurso, seja
através da carreira base seja através do estabelecimento de variantes, ou mesmo
implementar solucdes de flexibilidade de exploracédo, limitadas no tempo ou
com utilizacdo temporaria de determinados percursos para eventos
excecionais ou limitados no tempo, desde que fundadamente integradas no
conceito de “ajustamento”.

De qualquer modo, € as autoridades de transporte competentes, em termos
operacionais, que cabe, a organizacdo, planeamento e prestacdo de servi¢cos de
transportes em concreto e em determinado territorio e a aplicacdo de estratégias
locais de mobilidade urbana, e também avaliar, nos casos concretos de que forma
necessidades especificas podem ser supridas com ajustamentos a rede
existente, autorizada provisoriamente e anteriormente titulada por “autorizactes
RTA”.

Assim sera possivel, no &mbito do enquadramento legal vigente:

e Assegurar o principio da equidade de oportunidades dos cidadaos no acesso
ao sistema de transporte publico de passageiros;

¢ Promover a coesdo econdémica, social e territorial do pais;

e Assegurar a continuidade, sem disrup¢des, da provisdo deste servico de
interesse econdmico geral de transporte publico de passageiros em modo
rodoviario;

e Garantir o interesse publico da mobilidade;

e Evitar disrup¢cbes na provisdo dos servigos de transporte publico de
passageiros;

e Privilegiar o crescimento sustentado da competitividade do sistema de
transporte publico de passageiros.

O cumprimento de tais objetivos consubstancia-se numa obrigagdo que deve
ser assegurada a todo o tempo e nado apenas apds a conclusdo de todos os
procedimentos pré-contratuais e celebragéo e contratos de servigo publico.

Neste contexto, decorre do enquadramento legal a possibilidade de ajustar a rede
existente, durante o periodo transitorio, por motivos de interesse publico e em fungéo
da procura, de modo a garantir a eficiéncia e sustentabilidade e evitar a cristalizacéo
do mercado, durante 3 anos, até que estejam concluidos todos os procedimentos
pré-contratuais.

Desde que devidamente enquadrada, fundamentada e executada, a possibilidade
de ajustamento da rede de transportes, apresenta diversas vantagens e da resposta
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favoravel a cada uma daquela racionalidades basilares e estruturantes da
metodologia de regulacdo econdémica independente da AMT (investidores; a dos
profissionais/utilizadores/utentes/consumidores e/ou cidaddos; e a dos
contribuintes).

Quanto a investidores, a possibilidade de introduzir melhorias das suas condi¢cdes
de exploracdo apenas podera ser vista como uma vantagem para 0S mesmos e
para o sistema, desde que, naturalmente, tal possibilidade n&o tenha efeitos
negativos diretos e por essa razdo em outro operador (em tese e dependendo da sua
aplicacdo ao caso concreto).

Por um lado, permite aos operadores ajustar a exploracdo da sua rede, de forma
mais dindmica, respondendo as necessidades dos clientes, e quanto as autoridades
de transportes competentes, permite-lhes atender as expectativas da
populacédo através dos meios disponibilizados pelos operadores.

No que se refere a utilizadores/utentes/ consumidores e/ou cidaddos, a
possibilidade de o sistema de transportes adequar a sua oferta a procura, as
necessidades da populacdo e de promover uma mobilidade sustentavel e inclusiva,
de forma dinamica e eficaz s6 pode ser vantajosa para aqueles, porque permite a
satisfacdo das suas necessidades presentes e imediatas.

Um entendimento diverso impediria que o sistema pudesse adequar a sua oferta a
respetiva procura, diminuindo a capacidade de resposta do servico publico de
transporte de passageiros, 0 que, para além das inquestionaveis consequéncias
negativas em matéria de mobilidade, impactaria negativamente na percecao dos
cidaddos quanto a gestdo pelo Estado dos recursos publicos decorrentes da
utilizacdo das receitas dos impostos.

Sem prejuizo do sobredito, as alteragfes estruturais ao atual sistema de
transportes devem, assim, decorrer da aplicacdo de todas as regras previstas
no Regulamento e no RJSPTP, na sequéncia do planeamento do futuro sistema e
no lancamento de procedimentos pré-contratuais de contratos de servi¢o publico.

Nesse sentido, a atribuicdo de novas autoriza¢cGes provisorias a operadores que
ndo operem em determinada zona geografica ou percursos total/parcialmente
sobrepostos, em situagdes ndo esporadicas ou limitadas no tempo, onde outro
operador j& detém autorizagdes provisorias, mesmo que sem direitos exclusivos,
naquele territorio, poderia, na generalidade, induzir restricdes ou distor¢cdes
concorrenciais de dificil resolugdo. Na verdade, estar-se-ia a introduzir a
modificacdo de condi¢cbes concorrenciais muito diversas das existentes com
recurso a procedimentos ndo concorrenciais.
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Da mesma forma, sera de relevar que, nesta fase de transicdo de paradigma de
organizacdo do sistema, as alteracbes estruturais a rede existente deverdo ser
devidamente enquadradas e articuladas, devendo ter-se o maior cuidado nas
alteracdes aos servicos existentes, titulados por autorizagbes provisorias ou por
outros regimes especiais (e.g operadores internos e/ou autoridades que prestam
diretamente servicos de transportes), sendo que tais cuidados deverao ser tidos,
também, em alterac8es conjunturais e/ou néo definitivas.

Em suma, a possibilidade de uma autoridade de transportes poder promover a
substituicdo de um operador de servico publico apenas sera possivel com o
cumprimento do previsto no RISPTP e no CPP no que se refere ao langamento e
adjudicacao de procedimento pré-contratuais pois, caso contrario, subverter-se-iam
0s principios subjacentes a reforma operada pela Lei n.° 52/2015, de 9 de junho.

Il - DAS CONCLUSOES

Assim, e em conclusao:

a)

b)

No que concerne ao objeto especifico deste parecer, a possibilidade de a
emissdo de novas autorizacBes provisérias para a exploracdo de novos
servi¢cos publicos de transporte de passageiros por modo rodoviério, que néo
tenham sido titulados ao abrigo do RTA, a AMT entende que o desiderato
pretendido ndo esta em compliance com a Lei n.° 52/2015, de 9 de junho, bem
como com o Regulamento (CE) N.° 1370/2007 do Parlamento Europeu e do
Conselho de 23 de outubro de 2007;

De qualguer modo, inexistem (ou ndo foi tido ou dado conhecimento) dados
objetivos que permitam concluir que existaum risco de vazio juridico, ou seja,
gue a lei ndo permita acautelar as situagcdes de caréncia de oferta de transporte
rodoviario de passageiros que necessitam de uma resposta rapida e eficaz uma vez

que:

i.  Ainda que as autorizagBes para a manutencdo dos titulos de concessao
incidam apenas sobre a exploragdo do servico publico de transporte de
passageiros por modo rodoviario atribuidos ao abrigo do RTA, nada parece
obstar a que, nos termos do n.° 3 do artigo 12.° da Lei n.° 52/2015, de 9 de
junho, o operador de servigo publico possa requerer a autoridade de
transportes competente o ajustamento das respetivas condi¢gdes de
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exploragdo em fungcdo da procura, de modo a garantir a eficiéncia e
sustentabilidade da mesma;

il. N&o se estabelecem, no texto legal, critérios objetivos e limitadores da
amplitude de tais ajustamentos, podendo os mesmos consubstanciar-se, de
forma fundamentada, circunstanciada e tendo em conta o superior interesse
publico, num reforco da oferta, igual ou superior ao que poderia
corresponder aimplementacao de um novo servico titulado por uma nova
autorizagao provisoria.

Lisboa, em 29 de setembro de 2016
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