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[versé@o ndo confidencial]

PARECER N.° 74/AMT/2023

| - ANTECEDENTES

1. AAutoridade da Mobilidade e dos Transportes (AMT) teve conhecimento, em 28 de julho

de 2023, através de mensagem de correio eletrénico reencaminhada pelo Instituto da

Mobilidade e dos Transportes, I.P. (IMT), do pedido de intervencdo formulado pelo

operador [confidencial] , junto daquele instituto, relativamente a (n&o) decisao do operador

[confidencial]. SObre 0 acesso ao seu terminal rodoviario

2. Da informacéo transmitida pela [confidenciallconstante da carta remetida a AMT pelo IMT,

retira-se, no essencial, 0 seguinte:

A [confidencial]pessoa coletiva n.° [confidenciall, com sede [confidencial], tem por

objeto, essencialmente, o transporte rodoviario de passageiros;

Na sequéncia do procedimento de concurso internacional, lancado pela
Comunidade Intermunicipal [confidencial] (CIM), para a “Contratacdo de servico
de transporte rodoviario de passageiros [confidencial]”, foi adjudicado a
[confidencial], O servico de transporte rodoviario de passageiros [confidencial] (a

este concurso concorreu a [confidencial]);

Nos termos do n.° 2 da Clausula 9.2 do caderno de encargos (CE): "E
responsabilidade da CONCESSIONARIA requerer, nos termos legalmente
previstos, 0 acesso aos terminais e interfaces rodoviarios previstos no n° 1,
sujeitando-se as respetivas regras e condi¢cdes de utilizacao a cada momento
estabelecidas pela entidade que assuma o papel de operador da interface ou
terminal em causa, designadamente tarifarios, precos do servigcos prestados e
regras de reparticdo de capacidade." [Na pagina 30 do Anexo |, a que se refere
o n° 1 da clausula 9.° do CE, o terminal rodoviario [confidencial] surge

mencionado e caracterizado];

[confidencial]

A [confidencial], solicitou a [confidencial], em 16 de maio de 2023, através de carta

registada com aviso de recec¢do, 0 acesso ao referido terminal rodoviario, tendo

! [confidencial]
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a rececao do original da missiva sido recebida pela destinataria da mesma, em
24 de maio de 2023.

Decorridos mais de 30 dias sobre o pedido formulado pela [confidencial], sSem que
existisse qualquer resposta da parte da [confidencial], & [confidencial], transmitiu ao
IMT, em 6 de julho de 2023, o seu pedido para que: “Termos em que, se requer
gue o Instituto da Mobilidade e dos Transportes, I.P. profira deciséo, nos termos
do artigo 12.°, n.° 7 do Decreto-Lei n.° 140/2019, de 18 de setembro, a
conceder o0 acesso pela Recorrente ao terminal rodoviario de [confidencial], cuja

operadora € a [confidencial].!”

3. Aconfidenciallacrescenta ainda ser seu entendimento que:

“17. Nao obstante a omissao da operadora ao pedido de acesso ao terminal,
mesmo gue a mesma tivesse negado o0 acesso, tal seria infundado, uma vez

gue inexiste falta de capacidade do terminal de [confidencial]

18. A maioria da operacdo desenvolvida no terminal da [confidencialldeve-se ao

servico regular de transporte rodoviario de passageiros [confidencial].

20. Ou seja, inexiste falta de capacidade do terminal da [confidencial]. Sito em

[confidencial].”

4, No seguimento da rececdo da carta, a AMT — que é a entidade competente para decidir

sobre recursos apresentados nas matérias de recusa nao fundamentada de acesso a

terminais rodoviarios e interfaces de transportes, nos termos do n.° 7 do artigo 12.° do

Decreto-Lei n.° 140/2019, de 18 de setembro - comunicou a [confidencial], através do
oficio n.° 05280-CA/2023, de 31 de julho de 2023, para a necessidade de esta enviar,

“no prazo de 10 dias, documentacédo comprovativa das alegacoes efetuadas no recurso

apresentado, designadamente nos pontos 8 a 10.”

5. Os pontos 8 a 10 do recurso da [confidencial]referem:

8. Sucede que por carta datada de 16 de maio de 2023, a Recorrente solicitou

a operadora [confidencial]. 0 acesso ao seu referido terminal rodoviério.

9. A operadora [confidencial]. rececionou o email com copia da referida carta em
17 de maio de 2023.

10. bem como rececionou o original da missiva em 24 de maio de 2023, através

de carta registada com aviso de recec¢do.”
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6. Na mesma data da comunicacdo enviada a [confidencial], 31 de julho de 2023, a AMT

notificou a [confidencial], através do oficio n.° 05279-CA2023, para no prazo de 10 dias:

“Prestar resposta fundamentada a empresa [confidenciall;

Comprovar o cumprimento do disposto no n.° 6 do artigo 12.° do Decreto-Lei
n.° 140/2019, de 18 de novembro, quanto a regras de acesso e programacao
da capacidade do referido terminal;

Demonstrar a capacidade utilizada e nao utilizada do referido terminal.”

7. A [confidenciallrespondeu a AMT, em 1 de agosto de 2023, através de mensagem de

correio eletrénico, enviando, para o efeito, os documentos que comprovam, de facto, as

alegacdes efetuadas nos pontos 8 e 10 da sua comunicagdo ao IMT, nédo tendo sido, no

entanto, demonstrado que a operadora [confidenciallrececionou o email com copia da

referida carta em 17 de maio de 2023.

8. Posteriormente, em 11 de agosto de 2023, através de mensagem de correio eletronico,

a [confidencialldeu conhecimento & AMT da resposta enviada a [confidencial], retirando-se

dessa resposta, como mais relevante, o seguinte:

“2. ... as instalagbes [confidencial] (e assim sinalizadas no local) constituem
estruturas que integram a propriedade privada desta Empresa e que, de acordo
com a liberdade de afetacdo que nos assiste, ndo se encontram disponiveis
para a utilizacdo pelo mercado, seja, encontram-se tais estruturas afetas ao
uso privativo dos servicos administrativos da nossa empresa, dos servi¢os de
manutencédo e de abastecimento, das nossas viaturas e das empresas com as
guais eventualmente celebramos acordos de exploracdo conjunta e/ou séo

nossas participadas.

3. Assim, como ndo ha uma obrigacdo de colocacdo no mercado destas
instalacBes para que as mesmas possam ser utilizadas por outros operadores,
ndo estamos adstritos a qualquer dever de permitir a sua utilizacdo por essa
Empresa, pelo que, ndo sendo aplicavel o regime previsto no artigo 12.° do
Decreto-lei 140/2019, também ndo vemos como possamos fornecer elementos
gue ndo possuimos nem estamos obrigados a possuir (v.g. regulamento dos

precos da sua utilizacéo);

4. De resto, a entender-se de modo diferente — seja, a impor-se a obrigacéo
de permissdo do uso (ainda que remunerado) por outros operadores —, tal

representaria uma restricao inaceitavel no nosso direito de propriedade,
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tornando tal interpretacdo inconstitucional por ofensa ao conteudo dos
principios consignados nos artigos 12.°, 18° n° 2 e 3 e 62.° todas da

Constituicdo da Republica Portuguesa, o que aqui expressamente se invoca.

5. ... existe um Centro Coordenador de Transportes na cidade, com inimeros
cais de embarque e com postos de venda, inaugurado em dezembro de 2021
e gque é propriedade do Municipio de [confidencialle que este construiu com
verbas provenientes do Quadro Comunitario Portugal 2020 - Programa
Operacional da Regido Norte, e que se situa a cerca de 1,5 km das nossas
instalagoes.

8. ... a utilizagc&o dos nossos equipamentos ndo se compadece com a utilizagdo
por outros operadores, dado que, por um lado, a capacidade de utilizagéo se
encontra esgotada e, por outro, reitere-se 0s servigos e espacos sao utilizados

como estruturas internas e reservadas da nossa Empresa.”

9. Em face do que precede na resposta da [confidencial], a AMT, em 21 de agosto de 2023,

através de correio eletrénico, levou ao conhecimento da Comunidade Intermunicipal

[confidencial] (CIM) e ainda do Municipio [confidencialla resposta recebida, com um pedido

para que estas Autoridades de Transporte se pronunciassem sobre a comunicacdo da

[confidencial], designadamente sobre os seus pontos 2. e 5.

10. Importa sublinhar que a [confidenciallcumpriu apenas em parte com o que consta do oficio

da AMT n.° 05279-CA2023, ficando em falta dar cumprimento ao seguinte:

“Comprovar o cumprimento do disposto no n.° 6 do artigo 12.° do Decreto-Lei
n.° 140/2019, de 18 de novembro, quanto a regras de acesso e programacao

da capacidade do referido terminal;

Demonstrar a capacidade utilizada e nao utilizada do referido terminal.”

11. ACIM, em 25 de agosto de 2023, pronunciou-se do seguinte modo:

11.1.

Em relag&o ao ponto 2. a CIM refere que:

“... este é o unico terminal rodoviario existente em [confidencial], de localizacdo
central e estratégica, que se encontra registado no IMT como Terminal
Rodoviario. O terminal é atualmente utilizado como paragem central de varios
autocarros, tanto das linhas Inter-Regionais, Intermunicipais e Municipais, e
reveste-se de particular importancia para a prossecucao deste servico publico,

pelo que o seu acesso € crucial ao pleno funcionamento da nova operacao.
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11.2.

Constitui entendimento da CIM que o “terminal possui capacidade mais do que
suficiente para acomodar, tanto as viaturas das empresas com as quais
eventualmente a [confidencialltenha acordo, como as que vao operar no ambito
da concesséo”, atendendo a que a “maioria da operagdo desenvolvida no
terminal da [confidencial]. deve-se ao servigo regular de transporte rodoviario de
passageiros no [confidenciallque, ao abrigo do contrato para a concesséo do
servigo publico de transporte de passageiros por modo rodoviario [confidencial],

passara a ser realizado pela [confidencial].”

A CIM acrescenta ainda que “o referido terminal sido identificado nas pecgas do
procedimento preparadas para o efeito do langamento do concurso publico
internacional, com a informag¢ao necessaria e o custo de acesso associado”
considerando o estabelecido no “Decreto-Lei n.° 140/2019, de 18 de setembro,
independentemente do regime de gestdo ou de propriedade, os operadores de
interface ou de terminal de transporte publico de passageiros devem permitir o
acesso em condicdes equitativas, ndo discriminatérias e transparentes aos
mesmos, a todos os operadores de servigos publicos de transporte de

passageiros’.
No que se refere ao ponto 5 a CIM responde que:

“Efetivamente, existe um Centro Coordenador de Transporte da propriedade
do Municipio de [confidencial], localizado a mais de 1,5 km do terminal rodoviario
em questdo e das escolas preparatérias e secundarias existentes em
[confidencial]l, mas que ndo se encontra registado como terminal, pois néo foi
criado para este propdsito, nem possui as caracteristicas necessarias para este
efeito, e ja se encontra com lugares concessionados e a ser utilizado para

outros tipos de transporte, ndo se constituindo por isso uma alternativa valida.”

Até a data, o Municipio de [confidenciallainda ndo se pronunciou sobre o correio eletrénico

remetido pela AMT.

Cumpre proceder ao enquadramento desta questdo (acesso equitativo e néo
discriminatério a terminais e interfaces do transporte rodovidrio de passageiros,

conforme estabelecido no regime juridico aplicavel — Decreto-Lei n.° 140/2019, de 18 de

novembro (DL 140/2029) - para, de seguida, examinar o caso concreto e apresentar

conclusdes e recomendacdes.

Enquadramento — o Estudo Prévio
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14. Importa recordar que a AMT em estudo apresentado em 2018 - “Do Novo Paradigma

Regulacédo-Regulamentacdo no Ecossistema da Mobilidade e dos Transportes Melhor

Legislacdo para uma Melhor Regulacdo Da Legislagdo complementar do Regime

Juridico do Servigo Publico de Transporte de Passageiros” — apresentou a sua reflexdo

regulatoria sobre o “Acesso Equitativo e Nao Discriminatorio a Terminais Rodoviérios e

Interfaces de Transportes”.

15. A AMT constatou que:

‘O acesso equitativo e ndo discriminatério a terminais (ou interfaces) de
transportes é fundamental para efeitos do processo de contratualizacao dos
servicos publicos de transporte rodoviario de passageiros, nos termos do
Regulamento e do RJSPTP, sobretudo numa perspetiva jus concorrencial.
Também o acesso a estas infraestruturas é de crucial importancia, face a outros
“‘mercados” nos quais seja introduzida alguma liberalizacdo no acesso e

permanéncia (...).

O n.° 4 do artigo 33.° do Regime Juridico do Servigo Publico de Transporte de
Passageiros (RJSPTP) aprovado pela Lei n.° 52/2015, de 9 de junho,
estabelece que “os interfaces de transportes devem assegurar o acesso nao
discriminatério e a igualdade de oportunidades a todos os operadores de
servigos publicos de transporte de passageiros Expresso, designadamente
guanto as instalacdes, oficinas, estacionamento, bilheteiras, sistemas de
atendimento, venda e informacao ao publico, podendo o respetivo regime ser
estabelecido por portaria do membro do Governo responséavel pela area dos

transportes ou por deliberacdo da AMT.”

N&o obstante a letra da lei apenas referenciar os servigos de transporte de
passageiros “Expresso”, a questdo coloca-se relativamente a todos os outros
servicos de transporte de passageiros por modo rodoviario (servigos regulares),

incluindo servigos intermunicipais e inter-regionais3.

Ou seja, também se suscitam eventuais questdes concorrenciais quanto ao
acesso a terminais e interfaces de transporte rodoviario, sobretudo quando os
mesmos séo afetos e de utilizacdo exclusiva de operadores de transporte

publico, que poderdo ser (ou ndo) futuros adjudicatarios dos contratos de

2 https://www.amt-autoridade.pt/media/1770/melhor-leqisla%C3%A7%C3%A30-para-uma-melhor-

requla%C3%A7%C3%A30.pdf

3 Cfr. Definigbes constantes das alineas r) e t) do Artigo 3.° do RISPTP.
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servico publico a formalizar nos termos do RIJSPTP e do Regulamento n.°
1370/2007, do Parlamento Europeu e do Conselho, de 23 de outubro®.

Perante este quadro, j& em 2018 era suscitada pelas Autoridades de Transporte Locais
a suscetibilidade de um operador “incumbente” poder beneficiar de uma “vantagem”
perante futuros concorrentes e quais as consequéncias dessa mesma — eventual -

vantagem concorrencial.

Nesse contexto, para além de completar o necessério levantamento da situacdo das
principais interfaces rodoviarios / multimodais®, considerou-se necessario analisar a
situacdo juridica, analisando o enquadramento das referidas infraestruturas de
transportes no ambito do processo de contratualizacdo de servigos de transporte publico
de passageiros.

Do quadro legal nacional aplicavel a Interfaces de Transportes

18.

19.

O quadro legal nacional aplicavel a interfaces de transportes — ou Estagfes Centrais de
Camionagem (ECC)/Centros de Coordenagdo de Transportes (CCT) - remonta a

década de 70 do século passados.

O Decreto n.° 170/71, assumindo-se como “programatico”, constitui a “lei basica” dos

interfaces, também denominados como “Estagdes Centrais de Camionagem” (ECC).
O regime é, em sintese, o seguinte:

° A ECC é o estabelecimento onde se concentram obrigatoriamente os locais
terminais ou os locais de paragem de todas as carreiras ndo urbanas de

transporte rodoviario de passageiros que servem os aglomerados urbanosz.

. As ECCs devem cumprir algumas fungdes basicas - assegurando a
“‘comodidade dos passageiros” e a “coordenagdo modal” — modos ferroviario e
fluvial - devendo a sua localizagdo “aproximar-se tanto quanto possivel do
nucleo urbano”, devendo ser assegurada a ligagdo entre “os transportes

urbanos e as carreiras extraurbanas”.

. No que respeita a propriedade das ECC, dispde o n.° 2 do artigo 7.° do diploma

que o estabelecimento do ECC é “propriedade privada” (a) da pessoa coletiva

4 Alterado pelo alterado pelo Regulamento (UE) n.° 2016/2338, do Parlamento Europeu e do Conselho, de 14 de dezembro.

5 Cruzando informagéo entre o Instituto da Mobilidade e dos Transportes/IMT e as Autoridades Locais.

6 cfr. Decreto n.° 170/71, de 27 de abril, Decreto n.° 171/72, de 18 de maio e Portaria n.° 410/72, de 25 de julho,todos publicados
no Diéario do Governo.

7 Ainda que se admita que, por razées fundamentadas, o Ministro das ComunicagGes poderia autorizar mais do que um ECC
num dado aglomerado urbano e dispensar (podendo delegar essa competéncia no DGTT) os operadores de usarem aquela ECC
relativamente a algumas das suas carreiras.
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de direito publico que o construiu ou adquiriu (ou para quem reverteu); (b) da
entidade concessionaria (durante o periodo da “concessao”); e (c) da entidade
particular que o construiu / adquiriu (uma vez reconhecido que se trata de uma
ECC).

No que respeita as modalidades de gestdo, as ECC podem ser (i) geridas diretamente

pelo Estado ou pela autarquia local ou (ii) indiretamente, em regime de concessao, por
“sociedade da economia privada” (que pode, nos termos do regime, ter uma participagao

publica).

Note-se que o regime foi construido numa 6tica de subsidiariedade da iniciativa publica
a gestédo direta pelo Estado ou pela autarquia local apenas quando as entidades que
podem propor-se a concessao (operadores de transportes) ndo estejam nela
interessadas ou quando tiver havido lugar a decisdo publica negativa da entidade
competente sobre a atribuigdo da concesséo. Por outro lado, a gestdo direta pelo Estado
apenas poderia ter lugar, caso a Camara Municipal interessada deliberasse ndo tomar

a seu cargo a ECC.

Prevé-se ainda, nesta legislacao a possibilidade de atribuicao de “assisténcia financeira
e técnica”, por parte do Estado, encontrando-se o0 processo de concessdo de
construcao/exploragdo de uma ECC sujeita a requerimento, seguido de processo

administrativo.

Uma nota no que se refere a composi¢do do capital da sociedade concessionaria da
interface de transportes (ECC) — nos termos do n.° 1 do artigo 12.° do Decreto n.°
170/71, a entidade concessionaria, que deve ser constituida sob a forna de sociedade
comercial, na qual possam participar “todos os transportadores interessados, entre os

obrigatoriamente utentes da ECC”.8

Por seu turno, a Portaria n.° 410/72, que tem por base legal os normativos anteriores,
aprova (a) o Caderno de Encargos-Tipo de construcdo/exploracdo de ECC; (b) o
Caderno de Encargos-Tipo da Exploracdo de ECC; e ainda (¢) o Regulamento de
exploracao-tipo da ECC — nos termos do Artigo 5.° deste normativo ha uma referéncia

as guestdes de acesso, estabelecendo-se que a “direcdo da ECC regulara a reparticdo

dos servicos, de modo a evitar, nomeadamente, situagfes de vantagem concorrencial

8 Por outro lado, nos termos do n.° 2 do mesmo artigo, “poderdo participar no capital da sociedade concessiondria, a empresa
concessionaria dos transportes ferroviarios ou as empresas exploradoras de transportes fluviais, sempre que o estabelecimento
de uma ECC seja comum ou contiguo a uma estacéo ferroviaria ou fluvial, respetivamente, bem como as entidades exploradoras
dos transportes coletivos urbanos”.
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para qualquer transportador, quando dois ou mais sirvam 0s mesmos destinos, com 0s

mesmos horarios ou horarios préximos”. °.

Entretanto, a legislagéo foi evoluindo, absorvendo as reformas institucionais que tiveram

lugar no setor dos transportes:

. A Lei n° 159/99, de 14 de setembro que cometia aos Municipios
responsabilidades no dominio dos transportes, nas quais, naturalmente, se
inserem as responsabilidades de planeamento e gestdo de interfaces no

territério concelhio;

. A Lei n.° 75/2013, de 12 de setembro?® que deve ser lida como incluindo essas
atribuicbes/competéncias, as quais podem ser exercidas nos modelos de
delegacéo e partilha legalmente previstos, nomeadamente tendo em conta o

papel de entidades intermunicipais;

° Por outro lado, a Lei n.° 52/2015, de 9 de junho (que aprova o RISPTP),
estabelece o regime aplicavel ao planeamento, organizagdo, operacéo,
atribuicdo, fiscalizagdo, investimento, financiamento, divulgagdo e
desenvolvimento do servigo publico de transporte de passageiros nos modos
rodoviério, fluvial e outros sistemas guiados, incluindo o regime de obrigacées

de servico publico e respetiva compensacgao!?.

Ou seja, do ponto de vista juridico — e independentemente do “modelo” estabelecido
pelos normativos dos anos 70 do século passado, que se mantém em vigor - a
competéncia para planeamento, organizagdo, desenvolvimento e articulagédo de
infraestruturas dedicadas ao servigo publico do transporte de passageiros cabe, prima
facie, as “autoridades de transporte Locais”, no &mbito dos seus territérios e tendo em
conta os modelos através do quais decidiram exercer as suas competéncias no ambito

do novo regime juridico [0 RISPTP].

Algumas questdes sobre Interfaces de Transportes

® Em 1996 foram estabelecidas as normas de financiamento referentes as normas de financiamento aplicaveis a execucdo de
empreendimentos relativos a CCT, assim como de outras infraestruturas destinadas a assegurar a melhor articulagéo
intermodal e a melhoria da circulagéo viaria e pedonal. Cfr. Despacho Normativo n.° 23-A/96, de 17 de julho.

0 A nova Lei das Autarquias Locais, que concretiza, afinal, o processo de descentralizagdo e a transferéncia de
atribuices/competéncias para as Autarquias Locais/Municipios em matéria de mobilidade e transportes.

1 O RJISPTP completa o processo de descentralizagdo de competéncias e estabelece que, para prossecugdo das suas
atribuicdes, as autoridades de transporte de nivel local, i.e. Areas Metropolitanas, Comunidades Intermunicipais e Municipios
possuem competéncias no que respeita a “organizagdo, planeamento, desenvolvimento e articulagcdo das redes e linhas de
servigo publico de transporte de passageiros, bem como dos equipamentos e infraestruturas a ele dedicados”.
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26. A realidade factual comprova que a questdo dos interfaces de transportes € complexa

e comporta uma elevada concertacdo dos interesses dos varios agentes envolvidos.

27. Varias referéncias técnicas, nacionais e internacionais!? designam interface como o
espaco fisico onde é efetuada a transferéncia/transbordo de passageiros entre diversos
modos de transporte ou entre veiculos do mesmo modo, numa mesma viagem, fazendo

parte integrante do sistema de transportes intermodal.

28. Os interfaces desempenham um papel determinante no funcionamento do sistema
intermodal e devem garantir que a ligagéo entre os diversos modos de transporte se
processa (i) de forma acessivel e promotora da inclusao; (ii) de forma rapida e sem
perdas de tempo significativas nos transbordos; (ii) em condicbes de conforto e de
seguranga para 0s passageiros.

Para que estas caracteristicas ocorram é necessario que a concecao / desenho de um
interface assegure uma completa integracdo entre os modos presentes, i.e.

interoperabilidade a nivel fisico, horario, tarifario e informativo.

29. Também do ponto de vista das entidades intervenientes o planeamento e gestao de um
interface de transportes é complexo e composito. Inclui o Governo (entidade que define
as politicas publicas, responsavel pela promocéao de programas de desenvolvimento e
investimento e ainda pela gestdo e planeamento / financiamento de infraestruturas
estruturantes), os Operadores de Transportes (principais intervenientes num interface
enquanto fornecedores de servigos de transportes), as Autoridades de Transportes
Locais (incluindo as Areas Metropolitanas de Lisboa e do Porto, as CIM e os Municipios),
as Entidades Gestoras do interface; as Entidades Gestoras de aspetos especificos e

ainda outros Stakeholders (agentes econémicos e culturais).

30. Poroutrolado, os Municipios asseguram um papel fundamental na definicdo de politicas
de ordenamento do territério e de planeamento urbanistico, sendo responséaveis pelos
planos municipais de ordenamento do territério. O PDM (Plano Diretor Municipal) define
no seu contetdo material a identificagdo das “redes urbanas e viarias de transportes”, e
consequentemente, a reserva de espaco para instalacdo de novos interfaces. Nos

termos do quadro legal em vigor (mesmo com a interpretacdo atualista supra

1212 gobre caracteristicas técnicas de interfaces de passageiros, ver Pacote da Mobilidade do Instituto da Mobilidade e dos
Transportes, 2011, brochuras técnicas.
http://server109.webhostingbuzz.com/~transpor/conferenciamobilidade/pacmob/interfaces tpassageiros/Interfaces de_transpor
tes_de passageiros_Marco2011.pdf

13 No caso especifico das Areas Metropolitanas de Lisboa e do Porto (AML e AMP) compete-lhes (i) a coordenaco do
ordenamento, organizagao e exploracéo (mediante delegacao nos Municipios ou concessao a terceiros) dos interfaces de ambito
metropolitano; (ii) propor e aplicar os principios e regras tarifarias dos interfaces. Recorda-se que as mesmas sucederam, nos
termos da lei (Lei n.° 52/2015), as atribuicdes e competéncias das extintas Autoridades Metropolitanas de Transportes de Lisboa
e Porto.
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referenciada), os Municipios (fora das Areas Metropolitanas) sdo responsaveis pelo
desenvolvimento, projeto e construcao de interfaces, pela respetiva exploragcéo, gestao

e manutencdo que poder&o concessionar a outras entidades.

No quadro da legislagdo / regulamentos em vigor, ha ainda que ter em conta a prética
seguida pela Administracao Central, nomeadamente no que se refere a prestacdo de
colaboracdo e assisténcia técnica e financeira as Autarquias Locais. O quadro mais
recente, data de 1996 e estabelece as regras aplicaveis a participacdo financeira, por
parte da Administracdo Central a determinados equipamentos “locais” (incluindo

interfaces de transportes, vulgo EECs/CCTS).

O financiamento de obras de construcéo das referidas infraestruturas era geralmente
assegurado através de receitas oriundas do Orcamento de Estado (receitas gerais),
sendo sujeitas a apresentacéo de candidaturas e celebrag&o de contrato de assisténcia
técnica e financeira (Estado/IMT-Municipio). Esta prética foi seguida pela Administragéo
Central (através do IMT) até cerca de 2010%. Ou seja, independentemente de
investimentos posteriores em interfaces de transportes, que tenham tido lugar e sido
financiados pelas Autarquias Locais e /ou por entidades privadas, incluindo operadores
de transportes, a tipologia de investimentos leva ao quadro infra apresentado, no que
respeita a propriedade e gestdo de infraestruturas de apoio a transporte publico de

passageiros (Interfaces).

Propriedade ‘ Gestdo Financiamento

Financiamento ao
abrigo do Despacho

Municipal Municipal

Infraestrutura Concess3o de
. Normativo 23-A/96
de apoio ao TP exploracdo ao
1 operador de (Regulamento de
TP exploragdo aprovado
pela Ex-DGTT)
Privada Privada N3o financiadas pela

administragdo
central

Fonte: Estudo AMT (2018)

Uma parte dos referidos interfaces de transportes € gerida, em regime de “concessao”,

nos termos da legislacdo aplicavel, por operadores de transportes.

A pratica em vigor ditava que os processos de candidatura a financiamento de
ECCs/CCTs (financiamento a conceder por parte da Administracdo Central aos
Municipios) deveriam ser acompanhados de um “parecer dos operadores de transporte

relativamente a localizacdo do empreendimento e o interesse em utilizar as instalacées

14 Cfr. Despacho Normativo n.° 23-A/96.

15 Fonte, IMT, I.P.
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a eles destinadas, previstas no estudo prévio”. De acordo com informagdes recolhidas?®,
em alguns casos, embora a infraestrutura fosse “propriedade privada”, as Camaras
Municipais estabeleciam contactos de modo garantir que, caso existisse mais do que
um operador de transportes, todos tivessem acesso a ECC/CCT.

Em suma, os interfaces de transportes (ECC/CCT), resultam de um quadro juridico
desatualizado, que foi sofrendo inputs de atualizacédo através da evolucao da legislagéo,
guer relativa a descentralizagcdo de atribuicbes e competéncias em matéria de
mobilidade e transportes, quer a aprovacdo do ainda recente RIJSPTP. Muitas das
questdes relativas ao estabelecimento de regras claras sobre 0 acesso equitativo e ndo
discriminatdrio a essas infraestruturas resultam de praticas seguidas pela Administracado
Central e pelas Autarquias Locais, num contexto que ainda ndo implicava - como agora
implica - a abertura, em modo concorrencial (pelo mercado) de servi¢os de transporte

publico de passageiros.

O direito europeu e sua influéncia na questdo de interfaces de transportes

36.

37.

38.

39.

Também o direito europeu deve ser considerado na analise desta matéria.

As infraestruturas de transporte — maxime interfaces!’ - devem ser colocadas a
disposicéo de todos os concorrentes, no ambito de um procedimento de contratacdo de
servicos de transporte publico de passageiros, em igualdade de circunstancias,
incluindo-se nessa tipologia os abrigos de paragem, os terminais rodoviarios e 0s
Parques de Manobras e Oficinas (PMO), quando estes pertencam a Autoridade de

Transportes.

A principal ideia a reter é a seguinte: caso a Autoridade de Transportes venha a
requerer, no concurso publico, a utilizacéo de terminais rodoviarios, deve assegurar-se
que tal requisito nao constitui uma “barreira a entrada” de novos
concorrentes/operadores (para além do “operador incumbente” que detém a

propriedade e/ou assegura a gestao do terminal).

As questdes jus concorrenciais relativas ao acesso a infraestruturas essenciais tém sido
objeto de debate na literatura especializada, em particular no dominio das
infraestruturas associadas a servi¢os de transporte, bem como de desenvolvimento nos

normativos europeus (Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia (TFUE - artigo

16 Fonte IMT, I.P.

17 0 Regulamento 181/2011 do Parlamento Europeu e do Conselho, de 16 de fevereiro (art. 3.°, al. m)), define terminais como:
“um terminal dotado de pessoal em que, de acordo com o percurso determinado, esta prevista a paragem de um servigo regular
para o embarque ou desembarque de passageiros, equipado com instalagdes tais como balcdes de registo, sala de espera ou
bilheteira.”
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102.°, proibicdo de abuso de posicdo dominante!®) e na Jurisprudéncia do Tribunal de

Justica da Unido Europeia (TJUE).

40. Também o direito jus concorrencial nacional®® estabelece a proibicdo da exploracdo
abusiva, por uma ou mais empresas, de uma posicdo dominante no mercado nacional
ou numa parte substancial deste, sendo que pode ser considerado abusivo,
nomeadamente, “recusar 0 acesso a uma rede ou a outras infraestruturas essenciais
por si controladas, contra remuneracdo adequada, a qualquer outra empresa, desde
que, sem esse acesso, esta ndo consiga, por razdes de facto ou legais, operar como
concorrente da empresa em posigdo dominante no mercado a montante ou a jusante, a
menos que esta Ultima demonstre que, por motivos operacionais ou outros, tal acesso

€ impossivel, em condi¢des de razoabilidade”.

41. De um modo geral, a questdo de acesso a infraestruturas essenciais na area dos
transportes, tem sido tratada no caso acesso a grandes infraestruturas para servicos em

rede (v.g. acesso a terminais portuarios, infraestruturas aeroportuarias e ferroviarias).

42. No entanto, a literatura especializada tem vindo a apontar casos relacionados com o
acesso a terminais rodoviarios, “casos em que esse acesso, ainda que ndo sendo
negado pelo operador incumbente a outros operadores, implicava formas subtis ou
“secundarias” de abuso de posicao dominante, com iguais prejuizos para as empresas

e para os consumidores” 2°,

43. A questdo da verificacdo (ou ndo) do abuso de posicdo de dominante?* em potenciais
restricoes de acesso a uma infraestrutura essencial (...), passa por uma série de

analises (ou testes).

18 O conceito de posigdo dominante ndo esta expressamente definido no Tratado, pelo que a sua construgéo tem sido feita ao
longo do tempo pela doutrina, Comisséo Europeia (CE) e Tribunal de Justi¢ca (TJ), sendo que no caso, por exemplo, da United
Brands o TJ estabeleceu que a posigao dominante de uma empresa “diz respeito a uma posigao de poder econémico detida por
uma empresa que lhe permite afastar a manutengdo de uma concorréncia efetiva no mercado em causa e lhe possibilita
comportar-se, em medida apreciavel, de modo independente em rela¢@o aos seus concorrentes, aos seus clientes e, finalmente,
aos consumidores.” (Fonte: Cf. Acérdao do TJ de 14/02/78, United Brands/Comisséo, Proc. 27/76).

19 ¢fr. Regime Juridico da Concorréncia/RJC, aprovado pela Lei n.° 19/2012, de 08 de maio, conforme alterada.

20 por exemplo, imposigéo aos outros Operadores de uso de um determinado de sistema de bilhética e reteng&o (ou atraso) na
distribuic@o das receitas tarifarias — acesso aos servicos do Terminal Rodoviario de Tallin (Esténia), 1997 — in OECD Policy
Roundtables.

2L A jurisprudéncia defende a existéncia de dois tipos de abuso: abuso por excluséo e por exploragdo. No caso United Brands, o
TJ definiu 0 abuso de exploragdo como a pratica em que “empresa em posigao dominante utilizou as possibilidades que resultam
dessa posicdo para obter vantagens comerciais que néo teria podido obter face a uma concorréncia normal e suficientemente
eficaz”. (Cf. Acordao United Brands /CE).

A definicdo de abuso por excluséo foi expressamente consagrada no caso Hoffmann-La Roche, assim, “a exploracéo abusiva é
uma nogao objetiva que abrange os comportamentos de uma empresa em posicdo dominante suscetiveis de influenciar a
estrutura de um mercado no qual, precisamente na sequéncia da presenca da empresa em questao, o grau de concorréncia ja
esté enfraquecido e que tém como consequéncia impedir, através de meios diferentes daqueles que regem uma competicao
normal de produtos ou servigos com base em prestagdes dos operadores econémicos, a manutencéo do grau de concorréncia
ainda existente no mercado ou o desenvolvimento desta concorréncia”. (Cf. Acorddo Hoffman- La Roche ).
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As questdes do acesso tornam-se mais relevantes, do ponto de vista de
promocao/defesa de uma concorréncia nao falseada tendo em conta a proibicdo de

abuso de posi¢do dominante no mercado, quando:

° A falta de acesso a uma determinada infraestrutura determine uma

desvantagem — aumento substancial de custos para quaisquer fornecedores;

. A referida falta de acesso possa afetar os consumidores, no caso, 0S
passageiros;

. A capacidade seja limitada;
° A infraestrutura ndo possa ser expandida num curto espaco de tempo;

° O acesso a infraestrutura ndo dé lugar a economias de escala ou gama

incontestaveis;

° Uma redistribuicdo/realocacdo da capacidade existente seja desejavel, do

ponto de vista da concorréncia, favorecendo os consumidores (passageiros)?2.

Seja como for, esta doutrina - e suas declinacbes - deve ser aplicada de forma
ponderada na garantia do acesso nao discriminatério a terminais rodoviarios no
mercado nacional dos servigos publicos do transporte de passageiros, uma vez que 0

mercado esta em mutacao e ainda que contornos legislativos nao totalmente definidos.

Por outro lado, a dimensdo do mercado/servicos exige uma analise mais casuistica,
tendo em conta a realidade existente, sobretudo numa primeira fase em que se prevé a
existéncia de uma “primeira geragao de contratos de servigo publico” que tém em conta

as redes existentes (logo, os interfaces de transportes disponiveis e aptos a funcionar).

Se tivermos em conta a realidade existente em Portugal, verificamos que a maior parte
das infraestruturas - as quais serdo “essenciais” se incluidas, pelas Autoridades de
Transporte como fatores sujeitos a concorréncia - sdo detidas por entidades da esfera
publica (no caso, as proprias Autoridades de Transportes) que podem lancar e a final

adjudicar os servigos de transporte em causa.

No entanto, existem interfaces/terminais rodoviarios ora “concessionados” a operadores
privados que gerem o espaco, direta ou indiretamente ou ainda, interfaces/terminais
rodoviarios que sdo propriedade privada de operadores por vezes afetos ao seu uso

exclusivo.

2 Cfr. OECD, Policy Roundtables, Access to Key Transport Facilities, 2006.
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Deve referir-se que a questédo da propriedade (das infraestruturas) ndo deve ser o fator
mais importante — o que é, de facto crucial é garantir acesso a essas infraestruturas, de
modo equitativo, transparente e ndo discriminatério, ndo deixando de ter em conta as

implicacGes da existéncia de diferentes regimes de propriedade.

Foi ainda referido, no Estudo da AMT apresentado em 2018 que “devemos ainda ter em
conta a legislacéo europeia especifica do setor dos transportes, em especial do setor
do transporte rodoviario. A Comissdo Europeia apresentou no “Pacote Legislativo”
designado por “Pacote Rodoviario”, uma proposta de Regulamento que altera o

Regulamento “Acesso ao Mercado (dos servigos de transporte em autocarro)®”.

Nesta proposta de Regulamento sdo abordadas as questbes de acesso nao
discriminatério a terminais rodoviarios (reconhecendo a sua especificidade face aos
ferroviarios). No Estudo de Impacto apresentado pela Comisséo, a questdo da
(des)igualdade de acesso a terminais coloca-se em todos os Estados-Membro da UE.
Assim, a proposta consagra regras de igualdade de acesso, que exigem gue 0s
operadores e gestores de terminais facultem o acesso a transportadores que operam

servicos regulares, de forma justa, equitativa e ndo discriminatoria.

Assim a Proposta de Regulamento acrescenta um novo artigo 5.°-A, que estabelece as

regras de acesso a terminais. Em suma:

° Os operadores de terminais devem conceder aos operadores (transportadores)
o direito de aceso a terminais para efeitos de exploracdo desses servicos
regulares, incluindo quaisquer instalacbes ou servicos prestados nesses

terminais em condi¢fes equitativas, ndo discriminatoérias e transparentes;

. Os operadores de terminais devem procurar atender a totalidade dos pedidos
de acesso, a fim de assegurar a utilizacdo otimizada dos terminais, sendo que
os pedidos de acesso apenas podem ser recusados por falta de capacidade
dos terminais; no caso de recusa de acesso, 0s operadores de terminais devem

indicar alternativas viaveis;

. Os operadores de terminais devem publicar e manter acessivel informacdes

sobre terminais (em duas ou mais linguas oficiais da UE), as quais incluem (i)

2 A proposta de 2017 de alteragdo ao Regulamento (CE) n.° 1073/2009 que estabelece regras comuns para o0 acesso ao mercado
internacional dos servicos de transporte em autocarro, (ainda ndo aprovada) pretende garantir direitos de acesso aos terminais
em condi¢des justas, equitativas, ndo discriminatérias e transparentes para fins de exploracdo de servigos regulares
internacionais e eventualmente nacionais. Segundo a proposta os operadores de terminais concedem aos transportadores o
direito de acesso aos terminais em condigfes equitativas, ndo discriminatérias e transparentes, devem procurar atender a
totalidade dos pedidos de acesso, apenas recusando por motivos de falta de capacidade, devendo indicar quaisquer alternativas
viaveis e deve proceder a consultas com todos os transportadores interessados a fim de tentar atender a um pedido. Das decis6es
cabe recurso para o regulador que pode adotar uma decisdo fundamentada e vinculativa.
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lista dos servicos prestados e respetivos precos; (ii) regras de programacao e

reparticdo da capacidade; (iii) horarios e reparticdo da capacidade.

53. A proposta de Regulamento estabelece, ainda (cfr. Artigo 5.°-B), os procedimentos para

atribuicdo de acesso aos terminais:

° Os operadores de transportes devem requerer aos “operadores de terminais” o

aCesso,

. Caso 0 acesso nado possa ser concedido, tal como solicitado no pedido, o
operador do terminal deve proceder a consultas a todos os transportadores

interessados, de modo a tentar atender o pedido;

° O operador do terminal toma uma decisao (fundamentada) relativamente a um

pedido de acesso hum determinado prazo (2 meses);

° Os requerentes podem apresentar, junto do organismo regulador, recursos

contra as decisdes dos operadores dos terminais;

° O regulador deve apresentar a sua decisdo fundamentada sobre o recurso,
sendo essa decisdo vinculativa e prevendo-se a possibilidade de promover a
sua execucao através da aplicacdo de sancdes efetivas, proporcionadas e

dissuasivas.”

54. Uma questao que parecia incontornavel € que num mercado com as caracteristicas do
nacional podem existir, para alguns operadores, aquilo que o TJUE tem classificado
como uma “vantagem concorrencial inerente”®*, muitas vezes associada a “operadores
incumbentes” ou anteriormente encarregues da prestacao de um determinado servigo.
Para que essa “vantagem concorrencial” ndo viole o principio de igualdade de
oportunidades (corolario do principio da igualdade) é necessario que, quando possivel

e adequado, se procurem “neutralizar” as vantagens desse operador.

55. De acordo com a jurisprudéncia do TJUE, essa “neutralizacdo”® apenas pode ocorrer
gquando seja economicamente aceitavel e quando néo viole direitos, quer do operador

atual, quer do eventual proponente (num concurso publico).

56. No caso concreto, para garantia de acesso equitativo e ndo discriminatorio a terminais
Rodoviérios, quando os mesmos sejam incluidos e valorizados num determinado
caderno de encargos, num procedimento de contratagdo publica para atribuicdo de

servicos de transporte publico de passageiros, as autoridades de transporte

2 Cfr. Processo T-345/03 Evropaiki Dynamiki, disponivel em http://eur-lex.europa.eu/legal-
content/PT/TXT/?uri=CELEX%3A62003TJ0345

% Cfr. mesmo Acoérdao.
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competentes devem procurar, na medida do possivel, “neutralizar’ as vantagens

concorrenciais e criar um level playing field.

Na eventualidade de os terminais/interfaces serem detidos (em sentido lato) pela
entidade adjudicante ndo se suscitardo problemas de maior; mas caso sejam
propriedade do operador “incumbente” contingentemente deve existir uma articulagéao
prévia entre a autoridade de transportes e o gestor do terminal no sentido de serem
definidas regras de acesso a qualquer operador aquelas instalacoes,
independentemente de quem venha a ser adjudicatario, formalizando-se/contratando as
condigdes de utilizagéao.

Na sequéncia deste Estudo (2028), a AMT efetuou diversas recomendacdes, do ponto
de vista da regulacéo e da promocéao e defesa da concorréncia nao falseada, incluindo

eventuais situa¢des de abuso de posi¢cdo dominante, destacando-se:

° As Autoridades de Transportes, na preparacéo dos concursos e procedimentos
de contratacdo publica no mercado do transporte publico de passageiros,
ponderem a existéncia de possiveis “vantagens concorrenciais inerentes” de
“operadores incumbentes” e procurem, na medida do possivel, adotar medidas
gue possam mitigar e/ou neutralizar essa(s) vantagem(ns), desde que a
referida mitigacao/neutralizacdo seja economicamente aceitavel e nédo viole
direitos, quer do operador atual, quer do eventual proponente [num concurso

publico];

. Ao Governo, rever a legislacdo identificada em vigor para, de modo a
assegurar, entre outros aspetos, mecanismos de acesso (equitativo,
transparente e ndo discriminatério) a todos os operadores, incluindo
operadores de carreiras regulares e operadores de “servigos Expresso” ou de
“‘longa distancia”, de modo a evitar praticas restritivas da concorréncia relativas

a outros transportadores/operadores.

Desenvolvimentos legislativos — o Decreto-Lei n.° 140/2019 e sua avaliagéo

59.

60.

Na sequéncia do Estudo e Recomendac¢Bes da AMT foi publicado o Decreto-Lei n.°
140/2019, de 18 de setembro (DL 140/2019) que regula as condi¢bes de acesso e de
exploragdo do servico publico de transporte de passageiros “Expresso”, bem como as
regras de acesso equitativo e ndo discriminatdrio a terminais rodoviarios e interfaces de

transportes.

Nos termos do n.° 1 do artigo 12.° entende-se por:
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. «Interface ou terminal de transporte publico de passageiros», uma
infraestrutura, equipada com instala¢des tais como balcdes de registo, salas de
espera ou bilheteira, dotada de pessoal, gerida ou detida por uma entidade
publica ou privada, podendo a respetiva gestdo e operacdo ser incluida em
contrato de servi¢co publico, onde ocorrem estacionamento ou paragens de
veiculos afetos aos servi¢os publicos de transporte de passageiros, embarque
e desembarque de passageiros, bem como conexfes entre esses servi¢os;

. «Operador de interface ou de terminal», a entidade, publica ou privada, que
gere as referidas infraestruturas, que aprova as condicfes de acesso e 0s

tarifarios, aloca a capacidade e estabelece os horarios e escalas;

° «Alternativa viavel», a existéncia de outro terminal economicamente aceitavel
para o transportador, que proporcione uma infraestrutura comparéavel e ligacao
ao terminal inicialmente solicitado, que possibilite 0 acesso dos passageiros a
outros meios de transporte publico e que permita ao transportador realizar o
servico de transporte de passageiros em causa de uma forma semelhante a do

terminal inicialmente solicitado.

O n.° 2 do artigo 12.° estabelece que “independentemente do regime de gestdo ou de
propriedade, os operadores de interface ou de terminal de transporte publico de
passageiros devem permitir o acesso em condi¢des equitativas, nao discriminatérias e
transparentes aos mesmos, a todos os operadores de servigos publicos de transporte
de passageiros, incluindo os operadores de servigcos expresso, designadamente quanto
as instalacdes, oficinas, estacionamento, bilheteiras, sistemas de atendimento, venda e

informacéo ao publico.”

Acrescenta o n.° 4 do artigo 12.° que “os pedidos de acesso apresentados pelos
operadores de servigcos de transporte publico de passageiros apenas podem ser
recusados pelos operadores de interfaces ou de terminais por motivos de falta de
capacidade, devendo ser indicadas, em caso de recusa fundamentada, alternativas
viaveis.

Ou seja, cabe aos “operadores de interfaces ou de terminais”, quando recusem, de
forma fundamentada (falta de capacidade) o acesso ao respetivo interface/terminal,
apresentar ao operador cujo acesso foi recusado, a referida “alternativa viavel” (al. c) do
n.° 1 do artigo 12.9).

E nos termos dos n.°* 5 e 6 do artigo 12.° os operadores de interfaces ou de terminais

rodoviarios devem:
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° “Tomar uma decisdo relativamente a um pedido de acesso no prazo maximo
de 30 dias a contar da data da sua apresentacdo” - A apresentacdo de tal

“alternativa” deve acompanhar a resposta ao pedido de acesso (recusado);

. “Publicitar no respetivo sitio na Internet o requlamento de acesso e utilizagdo
dos mesmos, contendo pelo menos as seguintes informacgdes: a) A listagem de
todos os servicos prestados e respetivos precgos; b) As regras de programagao
da reparticdo de capacidade; c) As regras de admissédo ao terminal e respetivos

servigos.”

Por outro lado, o n.° 8 do artigo 12.° estabelece que “Caso néo exista alternativa viavel,
0 municipio ou a autoridade de transportes, deve assegurar a existéncia de locais de

paragem que garantam as condigdes de seguranca dos passageiros’.

Ou seja: (i) cabe ao operador de terminal/interface apresentar uma alternativa viavel,

caso recuse, de forma fundamentada o pedido de acesso de um operador; (ii) por outro
lado, apenas quando esta alternativa ndo exista, cabera ao Municipio ou Autoridade de
Transportes (que podera néo coincidir com o operador de interface/terminal) assegurar

a existéncia de locais de paragem alternativos que garantam a seguranca dos

passageiros.

De referir que apds diversas exposi¢cdes a AMT por parte de operadores de transportes,
relativamente as condi¢des de acesso e utilizacdo de interfaces e terminais, foi efetuado
o levantamento de 121 terminais e interfaces do pais quanto ao cumprimento das regras
previstas no artigo 12.° do Decreto-Lei n.° 140/2019, de 18 de setembro,
designadamente quanto a publicacao dos respetivos regulamentos de funcionamento e

de acesso e utilizagéao.

Tais terminais constam da “lista oficial” do IMT que, segundo o n.° 3 do artigo 12.° do
DL 140/2019 “deve manter atualizado e disponivel ao publico, através do seu sitio da
Internet, um registo contendo as informacdes respeitantes a interfaces de transporte
publico de passageiros e terminais rodoviarios, nomeadamente o mapeamento e
listagem dessas infraestruturas, incluindo a respetiva localizagdo geogréfica, e
indicacédo clara e atualizada da entidade que assume o papel de operador de interfaces
ou de terminais”, ou seja, os equipamentos referidos no n.° 1 do artigo 12.°, seja qual

for a titularidade do mesmo.

A publicacdo das regras de acesso € determinante para assegurar a transparéncia

nestes procedimentos e o incumprimento de tal obrigag&o é punido nos termos da alinea
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e) do n.° 2 do artigo 17.° daquele diploma. Nesta sequéncia foram iniciados varios

procedimentos contraordenacionais pela AMT.

70. Ainda em 2022, e tendo em conta que o regime determina no seu artigo 23.° uma regra
de avaliagdo ao fim de dois anos, “para efeitos de eventual ajustamento das regras
legais e regulamentares”, a AMT emitiu dois pareceres®® com propostas concretas de

ajustamento legislativo?”:

. Constatando que a liberalizacdo dos servicos de transporte em autocarro de
longa distancia em Portugal trouxe inegaveis beneficios para o mercado, a
concorréncia, e para 0s para 0os consumidores, através da entrada de novos
operadores, oferta de novas linhas e pressdo competitiva sobre os precos,
potenciando ganhos de eficiéncia e colocando a qualidade do servi¢co sob maior

escrutinio®.

° Reiterando o que?® j& havia afirmado, desde as suas primeiras intervencdes
sobre esta matéria, e que tem vindo a ser corroborado quer pela OCDE®*°, quer
pela Autoridade da Concorréncia (AdC)®, ou seja, a legislacdo base sobre
interfaces de transportes (vulgo ECC ou CCT), devia ser objeto de

reformulacéo profunda.®?
71. Naquele parecer foi ainda recomendado:

. Que, para que o regime possa assegurar regras de tratamento equitativo para
todos os operadores, sempre que seja disponibilizado um local de paragem

fora de um terminal/interface (quer seja “alternativa viavel”, quer seja “local de

% A saber o Parecer n.° 112/AMT/2021, de 17 de dezembro, bem como o Parecer n.° 45/AMT/2022, de 09 de maio

27 Sem prejuizo considerava-se que deveria ser previsto, em alteragéo ao diploma mencionado ou em regulamentacéo especifica,
0 conteddo minimo das informacdes a transmitir ao IMT, pelos operadores de interface /terminal, incluindo: Identificacdo completa
da entidade proprietaria do interface/terminal; Identificagdo completa da entidade gestora do interface/terminal; Quando sejam
entidades diversas, copia do instrumento contratual que regula as relagdes entre o proprietario e gestor do terminal; Cépia do
regulamento do terminal/interface ou link para sitio da internet onde o mesmo esteja disponivel.

A AMT considerou que “(...) o regime s6 estara verdadeiramente completo, quando se ponderar a revogagdo e reformulagéo
profunda do “bloco legislativo” dos anos 70 do século passado sobre interfaces de transportes (ECC/CCT), no sentido de (i)
revogacdo da possibilidade de existéncia de uma ‘integracdo vertical” na gestdo de um interface de transportes/terminal
rodoviario (ECC/CCT); e (ii) redesenho do modelo juridico destas concessdes (de terminais rodoviarios/ interfaces de
transportes), no sentido de prever a sua atribuigao por concurso, tendo as mesmas um prazo compativel com as regras aplicaveis
nesta matéria.”

2 hitps://www.amt-autoridade.pt/media/3422/avaliacao_expressos.pdf

2 https://www.amt-autoridade.pt/media/1770/melhor-legisla%C3%A7%C3%A30-para-uma-melhor-
requla%C3%A7%C3%A30.pdf — ja citado..

%0 https://www.oecd.org/daf/competition/Portugal-OECD-Competition-Assessment-Review-Voll-Transports-preliminary-
version.pdf - OECD Competition Assessment Reviews. Portugal, Volume |, INLAND AND MARITIME TRANSPORTS AND PORTS (2018).

31 Recomendagdes da AdC dirigidas ao Governo sobre o Decreto-Lei n.° 140/2019 - Servico Plblico de Transporte de
Passageiros Expresso (outubro de 2019).

32 cf. referéncia as Recomendagdes da AMT emitidas no Estudo de 2018 e constantes supra do presente Parecer.
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paragem”, nos termos do n.° 8 do artigo 12.°) devem os operadores dessas
infraestruturas, de forma articulada, com os Municipios/autoridades de
transportes assegurar que os operadores sao devidamente informados, com a
antecedéncia necessaria sobre a disponibilidade, condigcbes e regras de
utilizacdo dessas alternativas e locais de paragem;

. Estabelecer um prazo de resposta por parte dos Municipios/Autoridades de
Transportes, atentos 0s reportes sobre a auséncia de resposta por parte
destes, para evitar “barreiras a entrada” no mercado de novos operadores,

injustificavel do ponto de vista jus concorrencial;

) Reformular os n% 4, 5 e 8 do artigo 12.° do Decreto-Lei n.° 140/2019,
estabelecendo: (i) que, nos casos em que 0s gestores de terminais/interface
nao coincidam com os Municipios/Autoridades de Transportes, estes devem
ser informados pelos primeiros, no mesmo prazo de 30 dias*®, da recusa de
acesso por falta de capacidade, bem como da inexisténcia de alternativa viavel;
(ii) nesses casos, 0s Municipios/Autoridades de Transportes devem informar o
operador de transportes cujo acesso ao terminal rodoviario foi negado e que
nédo obteve indicacdo de uma alternativa viavel, no prazo de 10 dias®*, sobre os

locais de paragem disponiveis, incluindo sua localizacao e regras de utilizacao.

De referir que esta a ser desenvolvida pela AMT regulamentacdo ao Decreto-Lei n.°
140/2019, de 18 de setembro, a ser sujeita a consulta publica, no sentido de melhor
especificar e uniformizar os conceitos de “programacao da reparticao da atividade”, bem
como de “regras de admissao ao terminal”, ainda que sejam atividades que os gestores
de terminais realizam atualmente, de forma a organizar o espaco disponivel em funcéo
das chegas, partidas e tomadas e largadas de passageiros num espaco limitado

fisicamente.

Em 2023 a AMT deu inicio a supervisao de 11 operadores/gestores de 24 interfaces ou
terminais rodoviarios em todo o pais, também devido a denuncias de situagfes de

recusa de acesso, ndo fundamentadas [acdo em cursQ].

N&o tendo sido ainda adotadas alteragfes legislativas, a analise do caso concreto deve

prosseguir com base no quadro legal e regulamentar em vigor.

33 Prazo para apresentacg&o de respostas a pedidos de acesso.

34 A contar do termo do prazo de 30 dias, antes referido.
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O caso concreto — (recusa de) acesso ao Terminal Rodoviario de [confidencial] propriedade

da empresa [confidenciall

75. Antes de mais, é de referir que:

A [confidenciallé adjudicatario no Concurso Publico para a Contratagdo do
Servigo de Transporte Rodoviario de Passageiros [confidenciall;

A Autoridade de Transportes € a Comunidade Intermunicipal [confidencial],

responséavel pelo langcamento daquele concurso publico;

A [confidencial]lé 0 anterior “operador incumbente” na regido e que ndo ganhou o

referido concurso;

O Terminal Rodoviario de [confidenciallé propriedade da [confidencial], constando
da listagem oficial de terminais e interfaces rodoviarios presente no site do
IMT?5,

O n.° 2 da Clausula 9.2 do CE do procedimento do concurso estabelece que é
da responsabilidade da Concessionaria [ou seja, o Operador] requerer o
acesso aos terminais e interfaces rodoviarios (que sao listados em anexo,
surgindo o Terminal em referéncia nos documentos do procedimento®®)
sujeitando-se “as regras e condicdes de utilizacdo a cada momento
estabelecidas pela entidade que assuma o papel de operador do terminal ou

interface em causa”.

76. Face as alegacfes da [confidencial], quanto a recusa de acesso ao terminal, importa

recordar:

Que as instalagbes do terminal sendo propriedade privada sua, sdo para uso
privativo dos seus servigos administrativos, bem como de manutencdo e
abastecimento, n&o se encontrando disponiveis para utilizacdo de terceiros (ou

seja, estao “fora do mercado”);

Que ndo ha obrigacdo de colocacdo no mercado das suas instalagées — que
se encontram no limite da sua capacidade [‘esgotada”] - para que as mesmas

sejam usadas por outros operadores;

Ainda assim [depreende-se pelo facto de a [confidenciallconsiderar que as

referidas instalacdes ndo constituirem um terminal ou interface na acecao da

35 https://imt-ip.maps.arcgis.com/apps/webappviewer/index.html|?id=5b7d07465d11477497c3efc6cfalaf69

36Cf. pagina 30 do Anexo |, a que se refere o n.° 1 da Clausula 9.2 do CE.
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lei] consideram que nao ser aplicavel o regime do DL 140/20198 pelo que nao

estdo obrigados a possuir regulamento de precos para a sua utilizagao;

o Que caso se entenda de forma diferente, ou seja, caso venha a existir
obrigacdo de permissao de uso, tal configura “uma restri¢ao inaceitavel” do seu

“direito de propriedade” (...)37.

. Existe uma alternativa viavel — um CCT propriedade do Municipio de
[confidencial], inaugurado em 2021, co-financiado por fundos europeus e sito a
1,5 km do Terminal da [confidencial].

A Autoridade de Transportes (CIM) veio alegar que a referida alternativa ndo é viavel,
por ndo corresponder as necessidades [em suma, segundo a Autoridade de Transportes
o CCT situa-se a 1,5 km do Terminal e das escolas, ja se encontra com lugares
concessionados e afetos a outros tipos de transporte e ndo esté registado junto do IMT
como interface / terminal rodoviario]. Nao foram apresentadas pela CIM sugestdes para

locais de paragem adequados.

A [confidenciallalega que a maioria da operagdo desenvolvida anteriormente no terminal
da [confidencialldevia-se ao servico regular de transporte rodoviario de passageiros
[confidencial], pelo que inexiste falta de capacidade do terminal da [confidencial] Sito em

[confidencial].

Ora, tal como a AMT tem vindo a constatar a questdo do acesso a terminais
rodovidrios/interfaces de transportes — sobretudo os que séo propriedade privada de
operadores (antes) incumbentes — apresenta relevante sensibilidade, sobretudo quando
esses terminais sdo identificados pelas Autoridades de Transportes e incluidos em
processos de contratualizacdo (pelo mercado) de servicos de transporte publico de

passageiros.

s

O problema da dificuldade de acesso a terminais € uma realidade no transporte
rodoviario de passageiros, sendo transversal a todos os Estados-Membros da Uni&do

Europeia® tal como demonstrou a avaliacéo realizada pela Comiss&o Europeia.

Nesse sentido, o legislador nacional, embora ndo revendo todo o regime juridico
aplicavel aos terminais/interfaces, entendeu consagrar regras relativas ao acesso
equitativo e ndo discriminatério a estes equipamentos, independentemente da sua

propriedade ser publica ou privada, através do Decreto-Lei n.° 140/2019, de 18 de

7 Por alegada violag&o dos Artigos 12.°. 18.%/2 e 3 e 62.° da CRP.
38Cf. os seguintes estudos - 4448936.pdf (cnmc.es); Microsoft Word - Master's Thesis European Governance Jorrit
Kuipers 4137019 01859589.docx (uu.nl); Comprehensive Study on Passenger Transport by Coach (studylib.es)
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novembro, uma solucdo proxima das propostas da Comissdo Europeia para a revisao
do Regulamento (CE) n.°c 1073/2009, do Parlamento Europeu e do Conselho, de 21 de

outubro de 2009, no dmbito do denominado “Segundo Pacote Rodoviario”.

82. Quanto ao caso concreto, importa referir que a posi¢cao da [confidencial]lé contestavel,

tendo em varios aspetos:

A [confidencial]prestava um servico de interesse publico, ao qual estava inerente

a disponibilizagdo de um terminal com acesso publico;

Para a prossecucéao de tal servico essencial, foi a empresa compensada pelas
autoridades de transportes locais, ao abrigo do RISPTP e do Regulamento
1370/2007, bem como ao abrigo do Decreto-Lein.2 14-C/2020, de 7 de abril,
gue estabelece a definicdo de procedimentos de atribuicdo de financiamento e
compensagfes aos operadores de transportes essenciais, no ambito da
pandemia COVID-19;

A [confidenciallusou 0 argumento de que o terminal ndo teria capacidade
disponivel, mas ndo concretizou tal alegagdo, mesmo num cenario em que ira

deixar de efetuar o servigo publico de transporte de passageiros na regiao;

Quando a nao aplicabilidade do artigo 12.° Decreto-Lei n.° 140/2019, importa
referir que, atentando até as fotografias enviadas pela [confidenciall,
independentemente de existirem instalacdes de acesso a empresa e seus
funcionarios, existe acesso ao publico, balcdes de registo, salas de espera ou
bilheteira, dotadas e ocorrem estacionamento ou paragens de veiculos afetos
aos servigos publicos de transporte de passageiros, embarque e desembarque

de passageiros, bem como conexfes entre esses servigos;

Apenas quando se viu na contingéncia da sua posicdo como operador
“incumbente” é que a [confidenciallcolocou em causa o carater de interesse e
acesso publico a um equipamento (0 Terminal de [confidencial]) associado ao

servigo publico prestado aos cidaddos e as autoridades locais.

83. Recorde-se também que:

3% No ambito do Segundo Pacote Rodoviario - o qual congrega um conjunto diversificado de regulamentos/diretivas europeias
sobre matérias aplicaveis ao setor do transporte rodoviario - em fevereiro e maio de 2022, entraram em vigor as novas normas
sobre o Acesso a Atividade e ao Transporte Internacional e Cabotagem, por via da aplicacdo do novo Regulamento (UE)
2020/1055 do Parlamento Europeu e do Conselho, de 15 de julho de 2020, que vem alterar os Regulamentos (CE) n.° 1071/2009,
(CE) n.° 1072/2009 e (UE) n.° 1024/2012.

Sede: Palacio Coimbra — Rua de Santa Apolénia, n.° 53 — 1100-468 Lisboa - Portugal
Contribuinte n.° 513 637 257

24


https://dre.pt/application/conteudo/131228426

NP

AUTORIDADE
O MOBILIDADE
E DOS TRANSPORTES

. O direito jus concorrencial nacional®® considerado abusivo, nomeadamente,
‘recusar o acesso a uma rede ou a outras infraestruturas essenciais por Si
controladas, contra remuneragéo adequada, a qualquer outra empresa, desde
gue, sem esse acesso, esta ndo consiga, por razdes de facto ou legais, operar
como concorrente da empresa em posicdo dominante no mercado a montante
Ou a jusante, a menos que esta Ultima demonstre que, por motivos operacionais

ou outros, tal acesso é impossivel, em condi¢bes de razoabilidade.”;

o A literatura especializada tem vindo a apontar casos relacionados com o
acesso a terminais rodoviarios, “casos em que esse acesso, ainda que nao
sendo negado pelo operador incumbente a outros operadores, implicava
formas subtis ou “secundarias” de abuso de posicdo dominante, com iguais

prejuizos para as empresas e para 0s consumidores” 4;

) As questdes do acesso a uma infraestrutura tornam-se relevantes,
designadamente quando (i) determine uma desvantagem - aumento
substancial de custos para quaisquer fornecedores; (i) possa afetar os
consumidores, (iii) ndo dé lugar a economias de escala ou gama incontestaveis;
(iv) uma redistribuicao/realocacdo da capacidade existente seja desejavel, do

ponto de vista da concorréncia, favorecendo os consumidores (passageiros)*2.

84. Por outro lado, importa também considerar que nem todas as “vantagens concorrenciais
inerentes™® associadas a “operadores incumbente” - ou anteriormente encarregues da
prestacdo de um determinado servico - sdo passiveis de ser neutralizadas, na sua
totalidade, e tal apenas pode ocorrer quando seja economicamente aceitavel e quando
nao viole direitos, quer do operador atual, quer de um novo adjudicatario, no seguimento

de um concurso publico.

85. De facto, o n.° 2 do artigo 12.° do DL 140/2019 estabelece que independentemente do
regime de gestéo ou de propriedade, deve permitir-se 0 acesso a um terminal/interface

em condi¢fes equitativas, ndo discriminatorias e transparentes.

86. No entanto, uma aplicagcdo equitativa da norma deve considerar realidades

substancialmente diferentes, como a propriedade publica e a propriedade privada.

40 cfr. Regime Juridico da Concorréncia/RJC, aprovado pela Lei n.° 19/2012, de 08 de maio, conforme alterada.

“1 por exemplo, imposig&do aos outros Operadores de uso de um determinado de sistema de bilhética e reteng&o (ou atraso) na
distribuicdo das receitas tarifarias — acesso aos servicos do Terminal Rodoviario de Tallin (Esténia), 1997 — in OECD Policy
Roundtables.

42 Cfr. OECD, Policy Roundtables, Access to Key Transport Facilities, 2006.

43 Cfr. Processo T-345/03 Evropaiki Dynamiki, disponivel em http://eur-lex.europa.eu/legal-
content/PT/TXT/?uri=CELEX%3A62003TJ0345
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Nesse sentido, a utilizacdo de propriedade privada deve obedecer a regras claras e
consensuais, pelo deve existir articulagéo prévia entre a autoridade de transportes e o
gestor do terminal no sentido de serem definidas regras de acesso aquelas instalacges,
independentemente de quem venha a ser adjudicatario, formalizando-se/contratando as

condic¢des de utilizagdo, incluindo a remuneragéo/taxas que sejam devidas.

Naturalmente, em tais condi¢cdes de utilizacdo deve ser tida, de forma objetiva e
mensuravel, a capacidade de utilizacdo do equipamento, tendo em conta o servico
publico de transporte de passageiros atribuido pela autoridade de transportes, bem
como outros servigos de interesse ou acesso publico como seja o transporte escolar ou

servigos Expresso.

Sera expectavel que as condi¢des e termos de utilizacdo do equipamento/infraestrutura
de acesso publico propostas sejam comparaveis com estruturas semelhantes para uma

utilizacdo comparavel.

Naturalmente, a apresentacdo de condi¢cdes desproporcionadas ou de razfes nao
fundamentadas poderdo configurar praticas anti concorrenciais no sentido de limitar,
condicionar ou impedir a concretizacdo de um contrato de servigco publico por parte de
agente econémico que nao se tornou adjudicatario desse procedimento de contratagédo

publica.

Tal possibilidade reforgar-se-4 caso a [confidenciallalegue a vontade de retirar 0 seu
terminal rodoviario do mercado, deixando o mesmo de estar disponiveis para utilizagdo
por terceiros para ser afeto, de forma exclusiva, ao seu uso particular [uso esse que
pode ser na area dos transportes ou outra, totalmente diversa] e acabe por manter a
prestacdo de servicos de transporte de passageiros, com partidas e chegadas no
terminal, designadamente para servicos escolares ou outros, contratados pelas

autoridades locais.

Caso nao seja possivel, fundamentadamente, fixar as condi¢cbes de utilizacdo do
equipamento por outros operadores, designadamente por falta de capacidade para
acomodar, na totalidade ou em parte, os servigos de outros operadores, a Autoridade
de Transportes deve avaliar a existéncia alternativas viaveis, designadamente
propostas pela [confidenciallou a [confidencial], que permitam acomodar, em parte ou na

totalidade, a oferta do novo contrato de servigo publico.

De referir que por alternativas viaveis ndo se entende a prestacdo de um servi¢co nas
mesmas condi¢cdes, mas que seja economicamente aceitavel, comparavel, possibilite o

acesso dos passageiros, permita realizar o servico de transporte de forma semelhante.
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[l - RECOMENDAGCOES E CONCLUSOES

94.

95.

96.

97.

98.

99.

Foi reportada a AMT, pelo operador [confidencial], enquanto adjudicatario no novo
Contrato de Servigo Publico de Transporte de Passageiros [confidencial]”, a decisdo do
operador [confidencial], de recusar 0 acesso ao seu terminal rodoviario (Terminal de

[confidencial]).

A AMT obteve esclarecimentos adicionais por parte dos operadores e da CIM, sendo
gue esta e 0 novo adjudicatario contestam os argumentos da [confidencial], sustentados

sobretudo no facto do terminal ser propriedade privada e néo ter capacidade disponivel.

De facto, o n.° 2 do artigo 12.° do Decreto-Lei n.° 140/2019, de 18 de novembro,
estabelece que “independentemente do regime de gestdo ou de propriedade, os
operadores de interface ou de terminal de transporte publico de passageiros devem
permitir o acesso em condi¢gfes equitativas, ndo discriminatorias e transparentes aos

mesmos, a todos os operadores de servigos publicos de transporte de passageiros.”

No entanto, uma aplicacdo equitativa da norma deve considerar realidades

substancialmente diferentes, como a propriedade publica e a propriedade privada.

Por outro lado, ainda que nem todas as vantagens concorrenciais de operadores
“incumbentes” sejam passiveis de neutralizagéo, também nao sao aceitaveis eventuais
praticas anti concorrenciais (logo ilegitimas), no sentido de limitar, condicionar ou
impedir a concretizacdo de um contrato de servigo publico por parte de um agente
econdmico que nao se tornou adjudicatario desse procedimento de contratacao publica.
De notar, no entanto, que esse agente econdmico continua a atuar como operador no

mercado dos servigos de transporte publico de passageiros.

Face ao exposto, na conjugacao dos interesses de agentes econdmicos e seus ativos,
de investidores no setor, de autoridades publicos e dos passageiros, considera-se ser
de recomendar, nos termos das alineas a), €), h), m), e gq) do n.° 1 do artigo 5.2, do artigo
8.2 do Decreto-Lei n.° 78/2014, de 14 de maio, bem como do artigo 12.° do Decreto-Lei
n.° 140/2019, de 18 de novembro:

. A [confidencialle &s Autoridades de Transportes: ponderar sobre a hegociacéo de
regras de acesso ao Terminal de [confidencial] (propriedade da [confidencial]),
contratualizando as condicbes da sua utilizacdo, definindo um prazo de
utilizacdo e incluindo a remuneragcéo e taxas que sejam devidas, de forma
proporcional e equitativa, tendo em conta a capacidade efetiva do Terminal

para acomodar diversos servicos;
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. A Autoridade de Transportes, em conjunto com a [confidencial]:

a) Ponderar a utilizagdo do CCT de [confidencial], de forma a torna-la viavel - na
totalidade ou parte — para acomodar a nova operacao de transportes que

se inicia com a entrada em execucao do contrato de servigo publico;

b) Ponderar localizacbes adequadas para configurar locais de paragem que
acomodem a nova operacao de transportes e que garantam a seguranca
dos passageiros (i.e. esgotando as possibilidades conferidas pela lei — vide
n.°s 4 e 8 do Artigo 7.° do DL 140/2019).

100. Finalmente, considera-se ser de reforgar junto do Governo a necessidade de completar
a revisdo do regime juridico aplicaveis a terminais e interfaces rodoviarios de

passageiros, pelos motivos acima expostos.
Lisboa, 14 de setembro de 2023.

A Presidente do Conselho de Administracdo

Ana Paula Vitorino
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