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[versdo nao confidencial]

PARECER N.° 05/AMT/2023

| - DO ENQUADRAMENTO

1.

Em 2 de agosto de 2022, a Comunidade Intermunicipal do Alto Alentejo (CIM), remeteu
a Autoridade da Mobilidade e dos Transportes (AMT), para emissao de parecer prévio
vinculativo a proposta de 3.° Aditamento ao Contrato de Servi¢co Publico de Transporte
Rodoviario de Passageiros na Regidao do Alto Alentejo, relativo a “Contratualizacao de

Servicos de Transporte Publico Rodoviario de Passageiros Adicionais”.

Recorde-se que a AMT, sobre a contratualizacdo e servigos publicos de transporte de
passageiros pela CIM, pronunciou-se anteriormente com a emissao dos seguintes

pareceres:

o Parecer Prévio Vinculativo n.° 58/AMT/2020, de 30 de julho, no sentido favoravel
guanto as pecas do procedimento de “Concurso publico para a concessdo do
servico publico de transporte de passageiros regular por modo rodoviario na

regido do Alto Alentejo”;

. Parecer Prévio Vinculativo n.° 39/AMT/2022, de 5 de maio, no sentido favoravel,
quanto ao “Primeiro aditamento ao contrato de servico publico de transporte
rodoviario de passageiros na regido do Alto Alentejo”, procedendo a prorrogagao

do periodo de transig&o inicial;

. Parecer Prévio Vinculativo n.° 67/AMT/2022, de 7 de julho, no sentido favoravel,
quanto ao “Segundo aditamento ao contrato de servico publico de transporte
rodoviario de passageiros na regiao do Alto Alentejo” quanto a implementacao de

reducdes tarifarias.

Importa ainda referir que o contrato de servigo publico, precedido de concurso publico,
obteve visto favoravel do Tribunal de Contas e encontra-se em pleno funcionamento,

decorrido que esta o periodo transitorio final.

O segundo aditamento foi efetuado de forma a acomodar o Programa de Apoio a
Reducédo Tarifaria nos Transportes Publicos (PART), enquanto obrigacdo de servico
publico, que se traduz numa diminuicdo de rendimentos associados a imposicado de
venda de titulos de transporte a precgos reduzidos, importando financiar a despesa

associada a perda de rendimentos, que se estima em [confidencial] €Ur0OS.
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5. O presente parecer inscreve-se ho cumprimento da missao da AMT enquanto regulador
econdmico independente, nos termos do consignado no Decreto-Lei n.° 78/2014, de 14
de maio, que aprova os respetivos Estatutos 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.

6. A sua emissdo fundamenta-se, assim, nas atribuicdes da AMT previstas no n.° 1 do
artigo 5.° e artigo 34.° dos Estatutos, designadamente de zelar pelo cumprimento do
enquadramento legal, nacional, internacional e da Unido Europeia, aplicavel a
regulacéo, supervisdo e promocao e defesa da concorréncia, visando o bem publico, a
defesa dos interesses dos cidadaos e dos operadores econémicos, e de monitorizagédo
e acompanhamento das atividades dos mercados da mobilidade e dos transportes
terrestres e fluviais, e emitir parecer prévio vinculativo sobre pecas de procedimento de
formacao dos contratos de concessao ou de prestacao de servigos publicos nos setores

regulados, ou sobre altera¢cdes promovidas aos contratos em vigor.

Il — DO PARECER
7. Pretende agora a CIM celebrar um terceiro aditamento, pelas seguintes razoes:

o Em funcgéo das caracteristicas da rede concessionada e do modelo econémico-
financeiro que precedeu o langcamento do procedimento pré-contratual, no que se
refere ao “Contrato de Concessdao do Servico Publico de Transporte de
Passageiros Rodoviario no Alto Alentejo”, nao foi estabelecida qualquer
compensacdo pelo cumprimento de obrigacbes de servico publico pela
Concessionaria, obrigando-se esta a assegurar todos os fundos necessarios ao
integral cumprimento de todas as suas obrigacfes, e assumindo integralmente os

riscos inerentes a concessao;

o “Nos termos do disposto na Clausula 60.2 do Contrato de Concessao, a
Concedente pode determinar alteracdes a concessao e ao Sistema de Mobilidade
durante a execucdo do contrato, sem prejuizo do direito da Concessionaria a
reposicao do equilibrio financeiro-econémico do contrato, nos termos da lei e do

disposto na Clausula 55.2 do Contrato de Concesséao”;

o ‘A situagdo pandémica motivada pela doenga COVID 19 e a imposigado de
medidas de saulde publica pela Direcdo Geral de Saude (DGS) induziram

alteracdes no modelo de funcionamento dos estabelecimentos de ensino a nivel
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nacional, com o desdobramento de horarios e o funcionamento por turnos. Num
territério com reduzida oferta de transportes, verifica-se a necessidade de criar
novos horéarios em periodos intermédios do dia, que assegurem o transporte dos

alunos de e para os estabelecimentos de ensino.”;

“Acresce ainda que, a generalidade dos novos servicos enquadrados no presente
aditamento ao contrato visam assegurar desloca¢des de alunos com titulos de
transporte escolar, ndo se traduzindo por isso num acréscimo significativo de
receitas estimadas, sendo por isso servigos deficitarios em termos de cobertura

dos custos pelas receitas’;

“A data de elaboracdo do procedimento de concessdo ndo era possivel prever
pelos municipios e CIMAA as necessidades dos “Servicos Adicionais” a
contratualizar pelo presente aditamento uma vez que, como referido anteriormente
decorrem de necessidades de transporte escolar geradas pela Pandemia COVID
19;

Subentende-se do Artigo 18.° do Decreto-Lei n.° 21/2019, de 30 de janeiro, que
os alunos devem ser transportados na rede de transportes publicos, pelo que os
“Servigos Adicionais” a contratualizar se revelam imprescindiveis para assegurar

o transporte de alunos no territério do Alto Alentejo;

Nos termos do artigo 24.° do RJISPTP, o cumprimento de obrigacdes de servico
publico pode conferir o direito a uma compensacdo por obrigacao de servico
publico, a atribuir pela autoridade de transportes competente ao operador de
servigo publico respetivo, calculada nos termos do anexo ao Regulamento (CE)
n.° 1370/2007 do Parlamento Europeu e do Conselho, de 23 de outubro de 2007,

e do Decreto-Lei n.° 167/2008, de 26 de agosto, nas suas redacdes atuais;

Mais se refere naquele artigo que a compensacao por obrigacao de servigo publico
corresponde ao efeito financeiro liquido decorrente da soma das incidéncias,
positivas ou negativas, da execucdo da obrigacdo de servico publico sobre os
custos e as receitas do operador de servi¢o publico, comparando a totalidade de
custos e receitas do operador de servi¢co publico num cenario de existéncia de
obrigacdo de servico publico, com os decorrentes de um cenario sem existéncia

de obrigacéo de servigo publico;
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o Nos termos do Decreto-Lei n.° 167/2008, de 26 de agosto, o pagamento de
compensacdes por obrigacdes e servico publico pode incluir um mecanismo de
regularizacdo de pagamentos efetuados por defeito ou por excesso;

o Considerando a analise efetuada relativamente dos servicos adicionais
contratualizados ao abrigo do presente contrato, demonstra que os niveis de
procura estimada ndo séo suscetiveis de cobrir 0s custos associados a sua de
exploracao traduzindo-se num agravamento das condi¢des financeiras acordadas
nos termos do Contrato de Concessdo, e considerando ainda que a
concessionaria tinha previsto assumir determinados gastos, rendimentos e
rentabilidades previstas no modelo base, que ndo podem ser colocados em causa

pelo presente aditamento;

o A Concessionéaria tera direito a uma compensagédo cujo montante e condi¢cdes de
pagamento constam do Anexo Il ao presente Aditamento, que dele faz parte

integrante”.

Desta forma, o terceiro aditamento tem como objeto a modificagdo da Rede cuja
exploracdo foi atribuida a Concessionéria através do Contrato de Concessdo sendo
definida a compensagédo a atribuir pelo cumprimento das novas obrigagfes de servico
publico.

Tendo em conta os horarios definidos para a sua realizagéo e a estimativa de veic.km
realizados por ano, considerados para efeito de calculo da estimativa das obrigacdes de
servico publico. No Quadro Il.2 apresenta-se 0 custo operacional associado a
exploracdo dos servigos 0 qual ascende a cerca de [confidencial] €/ano, ao qual acresce o
IVA a taxa legal em vigor, estimando-se um custo total (sem IVA) de [confidencial] € para o

total dos 4 anos de concessao.

Tendo em conta os pareceres emitidos pela AMT (58/AMT/2020 de 30 de julho,
39/AMT/2022 de 5 de maio e 67/AMT/2022 de 7 de julho) solicitou-se, de forma

fundamentada, informacgé&o sobre se as alteragdes propostas:

o Constituem modificacdo objetiva ao contrato, e se configuram alteracbes
substanciais o respetivo objeto contratual, e de que forma néo falseiam a
concorréncia e produzem uma alteracdo ao equilibrio econémico do contrato a
favor do cocontratante, em termos de o colocar em situacéo mais favoravel do que

a resultante do equilibrio inicialmente estabelecido;
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Se estdo em causa modificacfes objetivas ao contrato sem que se preencham os
pressupostos indicados nos artigos 312.° e 420.°-A do Cdédigo de Contratos
Publicos (CCP).

11. A 18 de agosto de 2022, a CIM respondeu que:

As alteracdes ao contrato constituem uma modificagdo objetiva ao contrato “mas
ndo configuram alteracdes substanciais ao objeto contratual, na medida em que
se mantém inalterados o objeto da concesséo, as condi¢cdes da execucdo dos
servi¢os contratados e o equilibrio entre as partes, sendo apenas definidas novas
Obrigacdes de Servico Publico OSP traduzidas na definicAo e servicos de

transporte adicionais.”;

As novas OSP “materializam-se na exploracdo de servigos adicionais de
transporte em resposta a necessidades entretanto surgidas e ndo antecipaveis.
Sublinha-se que estas necessidades resultam da necessidade de assegurar o
transporte escolar, em virtude das alteragdes que entretanto ocorreram no modelo
de funcionamento dos estabelecimentos de ensino a nivel nacional, com o
desdobramento de horarios e o funcionamento por turnos, em resposta a situacao
pandémica motivada pela doenca COVID 19 e a imposi¢cédo de medidas de saude
plblica pela Direcdo Geral de Salde (DGS). A data de elaboracdo do
procedimento de concessdo ndo era possivel prever pelos municipios e pela
CIMAA as necessidades dos “Servigos Adicionais” a contratualizar pelo presente
aditamento uma vez que, como referido anteriormente decorrem de necessidades
de transporte escolar geradas pela Pandemia COVID 19. Relembrando que as
pecas foram desenhadas e aprovadas em 2019, tendo sido objeto de pedido de

parecer prévio no mesmo ano e o concurso lancado em margo de 2020.”;

“As mesmas OSP, e os servico de transporte correspondentes, ndo falseiam a
concorréncia porquanto se traduzem em menos de 10% dos veiculos.km previstos
no contrato original, ndo sdo suscetiveis de alterar as condigbes gerais do
concurso, nem poderiam agora ser satisfeitas por outro operador dada a
exclusividade dada ao cocontratante no contrato de concesséao, situando-se, salvo
melhor opinido, dentro dos limites fixados pelo artigo 313.° do Codigo dos
Contratos Publicos em caso de modificacdo do contrato por razdes de interesse
publico.”;

“As alteragbes introduzidas também ndo alteram o equilibrio econémico do

contrato a favor do contratante dado que o valor da compensacgdo a pagar foi
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calculado considerando 0s custos e as receitas associados a obrigacdo imposta
ao concessionario de exploracdo dos Servicos Adicionais, sendo o valor
eventualmente a atribuir limitado ao estritamente necessario para compensar o
efeito financeiro liquido decorrente da soma das incidéncias, positivas ou
negativas, da execucgéo das OSP ai referidas sobre os custos e as receitas da
Concessionaria. A Clausula 4.2 do Aditamento ao Contrato previne situacdes que
pudessem originar uma situacdo mais favoravel do que a resultante do equilibrio
inicialmente estabelecido, garantindo que o efeito financeiro liquido das
compensacdes pela imposicdo de OSP ndo altera o equilibrio econémico-
financeiro do contrato: “Caso por razées de evolugao da procura o efeito financeiro
liqguido decorrente da exploracdo dos Servicos Adicionais seja positivo, 0

concessionario compensara a concedente do valor respetivo. ...”.

12. Mais foi referido que:

A alteragdo do contrato tem fundamento na alinea c) do artigo 312.° do Codigo
dos Contratos Publicos, nomeadamente a superveniéncia de “Razdes de
interesse publico decorrentes de necessidades novas ou de uma nhova
ponderacao das circunstancias existentes”. Como referido em resposta a questéao
anterior os “servigos adicionais” a contratar resultam da necessidade de assegurar
o transporte escolar, face a alteraces verificadas no modelo de funcionamento
dos estabelecimentos de ensino, com o desdobramento de horarios e o
funcionamento por turnos, motivadas pela situacdo pandémica associada a
doenca COVID 19 e a imposicao de medidas de saude publica pela Dire¢éo Geral
de Saude (DGS), sendo por isso impossiveis de prever a data de elaboracédo do

procedimento de concesséo;

“...)Estando em causa apenas a definicdo dos servigos de transporte adicionais
e da férmula de calculo da compensacgdo pelo cumprimento destas OSP, cujo
montante se limita ao estritamente necessario para compensar o efeito financeiro
liquido decorrente desse cumprimento, ou seja, deixando o Concessionario na
mesmissima posi¢cado em termos financeiros do que aquela em que estaria sem a
imposi¢do das novas OSP”, entende a CIM que “se encontram cumpridos os
requisitos quanto a definicdo dos servicos a mais e respetiva compensacao, nao
s6 nos termos dos referidos artigos 370.° a 381.° do CCP, mas também do
RJSPTP aprovado pela Lei n.° 52/2015, de 9 de junho.”;
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A modificacdo esta de acordo com o disposto na clausula 60.2 do Contrato de
Concessado, que refere que “a Concedente pode determinar alteragbes a
concessao e ao Sistema de Mobilidade da Comunidade Intermunicipal do Alto
Alentejo durante a execucdo do contrato, sem prejuizo do direito da
Concessionaria a reposi¢ao do equilibrio financeiro-econémico do contrato, nos

termos da lei e do disposto na Clausula 55.2 do Contrato de Concessé&o.”.

13. Em 19 de agosto a AMT solicitou o envio do modelo econdémico-financeiro atualizado,

face ao acréscimo de servicos e obrigacdes, tendo a CIM remetido o documento em 30
de agosto de 2022.

14. Em 8 de setembro de 2022 a AMT manifestou a necessidade de prestacdo de

esclarecimentos adicionais, designadamente em relacdo a:

Os servicos e a respetiva compensacao néo se restringem a 2021/2022, mas a
todo o periodo de concessdo, relevando o pagamento de compensacdes
(constantes do anexo ao aditamento) num modelo concursal que nao a previa
inicialmente, além de n&o ser claro o racional de aplicacdo de OSP para além do
periodo que as motivou, colocar-se-a a questao sobre se, independentemente do
montante das compensacdes, se ndo estara em causa uma modificagdo
substancial ao modelo concursal apés a sua adjudicacdo que, a ocorrer
inicialmente, poderia ter modificado o desfecho daquele procedimento

concorrencial.

A CIM esclareceu que: “... Em suma, verificam-se necessidades adicionais de
transportes publicos essenciais para garantir o transporte de alunos. Apesar
destas necessidades terem surgido associadas a Pandemia COVID 19, o novo
modelo de funcionamento dos estabelecimentos escolares perdura no tempo
(continuando no presente ano letivo), em alguns casos decorrente das situagcfes
experimentais do funcionamento por semestres, tendo mesmo levado a

reorganizacao parcial dos servigos de transporte publico regular de passageiros.”;

A AMT questionou ainda a CIM se ndo estard em causa uma modificacdo
substancial a modelo concursal ap6s a sua adjudicacdo que, a ocorrer
inicialmente, poderia ter modificado o desfecho daquele procedimento
concorrencial, ao que a CIM esclareceu “...considera esta CIM que o0s servi¢os a
contratualizar ndo alteram substancialmente o contrato ou 0 modelo de concurso,
face ao previsto nas pecas do procedimento de concurso internacional a que todos

os interessados tiveram acesso e, consequentemente no contrato de servico
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publico de transporte rodoviario de passageiros assinado com a empresa criada
para a exploracao do servico Transportes do Alto Alentejo, selecionada no ambito

do procedimento de concurso internacional”.;

Atenta a jurisprudéncia recente do Tribunal de Contas' a AMT solicitou melhor
esclarecimento das questdes supra, tendo a CIM apresentado a seguinte
resposta: “A situacdo em apreco pouco ou nada partiiha com a factualidade
analisada pelo Tribunal de Contas na decisao citada. Com efeito, aquele Tribunal
entendeu existir uma alteracdo substancial do contrato uma vez que, por um lado,
foi alterada a compensacao a pagar, a qual era um dos fatores de avaliacdo das
propostas, com um peso significativo de 70%, e, por outro lado, por via da

alteracé@o do préprio modelo econémico-financeiro do contrato.

Para a CIM “no caso da concessao dos servicos de transporte rodoviario de
passageiros na regido do Alto Alentejo, os concorrentes obrigaram-se, nos termos
do Programa do Concurso e do Caderno de Encargos, a assumir integralmente o
financiamento das atividades concessionadas, pelo que nunca o valor de qualquer
compensacao relevou para efeitos de avaliacdo das propostas. Assim, nenhuma
modificagdo existe quanto ao modelo de avaliacdo das propostas. Quanto ao
segundo aspeto, e porque o valor da compensacdo a atribuir, devidamente
fundamentado, se limita a eliminar o efeito liquido negativo que para o operador
decorre do cumprimento das obrigagdes adicionais, ndo existe qualquer ganho
econdmico para o0 mesmo operador, pelo que também o modelo econémico-

financeiro do contrato permanece inalterado.

A CIM conclui referindo que “Em suma, ndo se verificam neste caso “modificacbes
introduzidas ao contrato [que] descaracterizam os seus aspetos essenciais”, em
qualquer das dimensdes citadas no Acérdao n.° 14/2022 do Tribunal de Contas,
ndo estando em causa, salvo melhor opinido, uma alteragdo substancial do

contrato.”;

A terminar a AMT questionou a CIM se as compensacdes previstas no segundo
aditamento ([confidencial] €Ur0S) OU Serdo pagas anualmente ou apenas em 2022,
tendo a CIM referido: “As compensacdes previstas no segundo aditamento seréo
pagas apenas em 2022 e reportam-se a reducgles tarifarias associadas a

aplicacdo de descontos PART. Desconhecendo a CIMAA se o financiamento

1 https://www.tcontas.pt/pt-pt/ProdutosTC/acordaos/1sss/Documents/2022/ac014-2022-1sss.pdf
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associado ao Programa PART tera continuidade para os anos subsequentes, ndo
pode comprometer-se com a continuidade da aplicacdo das reducdes tarifarias

para além de 2022.”.

Adicionalmente, no que se refere aos montantes apurados, considera-se que 0S

mesmos sao coerentes com 0S pressupostos:

o No Quadro Il.1. consta-se que os valores estimados permitem apurar um custo
de [confidencial] €/veic.km para o ano 2022, exceto para a carreira 8967 — Monforte
— Estremoz, para as quais 0s custos apurados sao de [confidencial] €/veic.km, fruto

da necessidade de alocar 1 veiculos e 1 motorista em exclusivo a este servico.

o No Quadro Il.2 apresenta-se a estimativa de quilémetros a realizar em cada

servigo por ano, bem como para o periodo de 4 anos do contrato de concesséao.

o No Quadro 1.2 apresenta-se o0 custo operacional associado a exploracédo dos
servigos o qual ascende a cerca de [confidencial] €/ano, ao qual acresce o IVA a taxa
legal em vigor, estimando-se um custo total (sem IVA) de [confidencial] € para o total

dos 4 anos de concessao

O valor das compensacdes por obrigacdes de servico publico associadas a
contratualizagcdo dos “Servigos Adicionais” a contratualizar ao abrigo do presente
aditamento, afigura-se corresponder ao efeito financeiro liquido decorrente da
comparagcdo entre o cendario de existéncia de obrigacdo de servico publico por
contratualizacdo de servigos adicionais com o cenario de inexisténcia de obrigacbes de
servigo publico, tal como previsto no artigo 24.° do Regime Juridico do Servigo Publico
de Transporte de Passageiros (RJSPTP), no Regulamento (CE) n.° 1370/2007 do
Parlamento Europeu e do Conselho, de 23 de outubro de 2007 (Regulamento), e no
Decreto-Lei n.° 167/2008, de 26 de agosto, nas suas redacdes atuais e tendo em contas
as obrigacg6es legais da administracdo local previstas no artigo 18.° do Decreto-Lei n.°
21/2019, de 30 de janeiro.

lIl - DAS CONCLUSOES

17.

Face ao exposto, nada obsta as modificagfes do Contrato de Concesséo, nos termos
apresentados, considerando-se que ndo se alteram 0s pressupostos essenciais do
modelo contratual, dando execucdo a mecanismos contratuais existentes, balizados nas

normas legais aplicaveis.
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18. O valor das compensacdes por obrigacbes de servico publico associadas a
contratualizagdo dos “Servigos Adicionais” a contratualizar ao abrigo do aditamento,
afigura-se corresponder ao efeito financeiro liquido decorrente da comparacao entre o
cenario de existéncia de obrigacdo de servigo publico por contratualizacao de servigos
adicionais com o cenério de inexisténcia de obrigagBes de servigo publico, tal como
previsto no artigo 24.° do RJISPTP, no Regulamento e no Decreto-Lei n.° 167/2008, de
26 de agosto, nas suas redacdes atuais e tendo em contas as obrigagfes legais da
administracéo local previstas no artigo 18.° do Decreto-Lei n.° 21/2019, de 30 de janeiro

19. Desta forma, mantém-se o sentido positivo dos anteriores pareceres ja citados, por

resultar uma avaliacédo de efetiva conformidade com o enquadramento legal aplicavel.

20. Finalmente, de referir que deve ser remetida a AMT a verséao final do contrato, assim

que assinada.

Lisboa, 19 de janeiro de 2023.

A Presidente do Conselho de Administragdo

Ana Paula Vitorino
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