AUTORIDADE
O MOBILIDADE
E DOS TRANSPORTES

[vers&o nédo confidencial]

PARECER N.° 99/AMT/2023

| - Introducéo

1.

A 30 de agosto de 2023, veio o Municipio de Barcelos apresentar uma proposta de
proceder a modificacdo ao contrato DCP5121 — “ Contrato de Prestacao do Servigo
Publico de Transporte Rodoviario de Passageiros no Concelho de Barcelos” (adenda
pela aquisicdo de servicos complementares), solicitando o Parecer Prévio Vinculativo,
em conformidade com o previsto na alinea b) do n.° 2 do artigo 34.° do Decreto-Lei n.°
78/2014, de 14 de maio, juntando para o efeito as pecas do procedimento (Caderno de
Encargos, Contrato, Visto do Tribunal de Contas, Anexos e fundamentag&o).

A AMT emitiu o parecer prévio vinculativo n.° 29/AMT/2020 de 2 de abril quanto as pecas
do procedimento que levou a celebracédo do “Contrato de Prestagdo do Servigo Publico
de Transporte Rodoviario de Passageiros no Concelho de Barcelos”, que

posteriormente obteve visto do Tribunal de Contas e se encontra em exploracéo.

[l - Andlise

3.

Estando em causa uma modificacdo contratual, e quanto aos seus fundamentos, a AMT,
na mesma data, deu conta da jurisprudéncia ja fixada pelo Tribunal de Contas
relativamente as alteracBes contratuais, conforme € exemplo o Ac. do Tribunal de
Contas 14/2022, proferido no ambito do Processo n.° 2404/2021, - “Esta jurisprudéncia
do TdC vai ao encontro da adotada pelo TJUE, que tem considerado que ocorre uma
alteracdo substancial ao contrato, v.g., quando se introduzem novas condi¢fes que se
tivessem figurado no procedimento concursal teriam, potencialmente, alargado a
concorréncia, ou quando se alarga o contrato de forma relevante, ou a uma medida
importante, passando 0 mesmo a comportar uma dimenséo que nao se podia retirar a
partir dos servigos inicialmente previstos, ou quando se altera o preco de forma
relevante durante a vigéncia do contrato, ou ainda, quando se altera o equilibrio
economico-financeiro do contrato a favor do co-contratante, de uma forma que nao

prevista no contrato inicial”.

Dito isto, ainda que se possam considerar verificadas as razées de interesse publico
decorrentes de novas necessidades (cfr. alinea b) do artiga 312.° do CCP), bem como
os limites impostos na alinea d) do n.° 1 do artiga 313.° do CCP, foi referido pela AMT

que se devia ponderar se as circunstancias em que as partes fundaram a deciséo de
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contratar sofreram uma alteracdo anormal e imprevisivel - cfr. alinea a) do artiga 312.°
e artigo 420.°-A, ambos do CCP.

5. Entre elas existe a referéncia a submissao a concorréncia de linhas registadas na
plataforma SIGGESC que ndo eram efetuadas. Sendo da competéncia das autoridades
de transportes validar a informacdo constante na plataforma, tal podera colocar em
causa o requisito da imprevisibilidade.

6. Foi também recorda da posi¢cdo do Tribunal de Contas, também a propdsito de um
terceiro aditamento a um contrato de concessdo de servico publico de transporte
rodoviario de passageiros, e que mereceu a recusa do respetivo visto — vide Ac. 25/2022
proferido no ambito do recurso interposto relativamente ao Ac. 14.2022 — 1.2 seccdao,
Processo: 2404/2021 — e onde a questdo da imprevisibilidade, entre outras, foi

preponderante para julgar a questéo.
7. Nesse sentido, foram solicitados esclarecimentos naquela data ao Municipio.
8. O Municipio veio referir, como fundamentagéo para a alteracéo, o seguinte:

° O operador selecionado foi a [confidencial]l. Foi celebrado, com o operador
selecionado, contrato de prestag&o do servigo publico de transporte rodoviario
de passageiros no concelho de Barcelos por um periodo de trés anos,

prorrogavel por um periodo maximo de um ano.

° Pela prestacdo do servico objeto do contrato, 0 municipio de Barcelos pagara
ao prestador do servico uma remuneracdo assente no critério preco

unitario/quilometro multiplicado pelo nimero de quilémetros produzidos.

o O preco contratual foi calculado considerando a estimativa de quilometros para
0 prazo contratual, com a valorizagcdo dos seguintes precos unitarios/Km:

Servigo Regular ---- [confidencial]. Servigo Urbano ---- 1,00€ [confidencial].

° Desde o inicio da operacdo, em 01 de janeiro de 2023, tem vindo a verificar-se
a constante necessidade de revisdo da oferta regular, de forma a adapta-la as
verdadeiras necessidades da populacdo. Numa analise mais pormenorizada,
importa referir que, genericamente, a rede levada a concurso, apresentada no
caderno de encargos, reflete a informacdo submetida na plataforma do
SIGGESC a qual ndo se encontra enquadrada com a verdadeira necessidade
da populacdo. Trata-se, portanto, de uma rede desatualizada, que pde em

causa o bom funcionamento dos transportes publicos, sem resposta as
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necessidades de mobilidade da populacdo de um grupo-alvo especifico —

estudantes- e da populacédo do municipio de Barcelos em geral;

O que se verifica € que desde a data de atualizacao da rede na plataforma do
SIGGESC, até entdo, por circunstancialismos diversos: mudanca demogréfica
acentuada, encerramento de estabelecimentos escolares e distribuicdo de
estudantes em diferentes estabelecimentos, alteracdes de necessidades de
transportes para os diversos estabelecimentos escolares (o servico de
transporte publico no municipio de Barcelos é essencialmente efetuado para
movimentos pendulares casa-escola, escola-casa), aumento da populacao e
outros fatores levam a necessidade urgente de modificacdo da rede atualmente
existente, muito concretamente na necessidade de criagdo e/ou supressao de
frequéncias de passagem do autocarro, redefinicAo de itinerarios,
prolongamento de itinerarios existentes a pontos habitacionais e industriais ndo
servidos e renumeracao das carreiras. Trata-se de uma medida que, por razbes
de interesse publico, deve ser considerada e assim garantir que o transporte

publico, que é um servico publico de todos, chegue a todos.

Deve ser considerado o redimensionamento da rede levada a concurso, para
ajustamentos, consubstanciados em aditamentos (prolongamentos) e
supressdes de servicos. Importa também fazer ajustamentos pontuais em

algumas linhas, nos percursos, horarios e frequéncias.

Foi efetuado um estudo de reajustamento nas linhas municipais (servico

regular) e nas linhas urbanas, de forma detalhada quanto a cada linha.

9. Tendo em conta o Anexo ao Caderno de Encargos (Anexo A), “onde é apresentada

uma tabela que sintetiza quais as linhas levadas a concurso, respetiva

origem/destino, qual o tipo de veiculo a utilizar e qual a quilometragem anual a

percorrer, o total de quildmetros anuais a contratar pelo Municipio de Barcelos

remete

para o valor de 1.399.615 quilémetros para o servigo regular e de 699.622

quilébmetros para o servigo urbano e transporte Flexivel, contabilizando um total

absoluto de 2.099.237 quildmetros anuais”. Resumindo:

Servico: Servicos Servicos aditados | Diferencial(km) Custo (€)
suprimidos total total (km)
(km)
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Regular ([confidencial]. -211.413,92 +234.924,88 23.510,96 [confidencial]

€km)

Urbano ([confidencial]. -168.180,23 +186.536,20 18.355,97 [confidencial]

€*km)

10.

11.

12.

13.

Total Anual: [confidencial]

Total Contrato (3 [Conﬁdencial]
+1 anos)

Acrescenta 0 Municipio que quanto ao servigo regular, “tendo em conta as necessidades
quilométricas apresentadas, que se julga proporcionard um bom servigo aos municipes,
e numa andlise aos valores estimados, é possivel verificar que a implementagéo destas
modificagBes implicard um aumento quilométrico, em relacao ao definido no caderno de
encargos, na ordem dos 1,7% do valor dos quilémetros a produzir, o que corresponde
a um somatorio anual de cerca de 23.510,96 quilémetros/ano e consequentemente

aumento de custo de [confidencial[€/ano.”

Quanto ao Servico Urbano, refere que “na tabela quilométrica do caderno de encargos
estdo previstos 699.622 quildbmetros para o servico urbano e TPF a operar em
autocarros MIDBUS. Verifica-se, dos dados apresentados, que se propde consumir
717.802,35 quilometros, o que implicard um aumento quilométrico, em relacdo ao
definido no caderno de encargos, na ordem dos 2,62% do valor dos quildbmetros a
produzir, o que corresponde a um valor anual de cerca de 18.355,97 quildometros/ano e

consequentemente aumento de custo de [confidenciall€/ano.”

Assim sendo, “verifica-se que o valor relativo as modificagbes a introduzir sera de

[confidencial.€/ano ([confidencial]), 0 que, Nos 4 (3+1) anos de contrato € de [confidenciall€. ”

Mais refere que esta previsto, no artigo 29.° do RISPTP a possibilidade de modificacao
do contrato, nos seguintes termos: “A autoridade de transportes competente e o
operador de servigo publico podem acordar na modificagdo do contrato de servico
publico, no que respeita as regras de exploracao e requisitos do servigo publico, os quais
podem incluir aditamentos ou supressdes de servi¢os de transporte, tendo em conta 0s
limites estabelecidos pela legislacdo aplicavel em matéria de contratacdo publica e no
contrato de servico publico. O contrato de servico publico pode também ser modificado
por ato administrativo da autoridade de transportes competente, com fundamento em
razbes de interesse publico, nos termos do contrato de servico publico, do presente
RJSPTP e do Cddigo dos Contratos Publicos. A modificacao, criacdo ou supressao de
determinado servico publico de transporte de passageiros explorado por um operador
de servico publico ndao confere a um outro operador de servi¢o publico, ndo abrangido

pelo &mbito daquele contrato, o direito a qualquer compensagéo.”
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Ainda acerca desta matéria, o Municipio recorre ao 313.° do Cdodigo dos Contratos
Publicos que: “A modificacdo ndo pode nunca traduzir-se na alteracdo da natureza
global do contrato, considerando as prestacdes principais que constituem o seu objeto.
A modificacdo fundada em razfes de interesse publico ndo pode ter lugar quando
implicar uma modificacdo substancial do contrato ou configurar uma forma de impedir,
restringir ou falsear a concorréncia, designadamente por: a) Introduzir alteragbes que,
se inicialmente previstas no caderno de encargos, teriam ocasionado no procedimento
pré-contratual, de forma objetivamente demonstravel, a alteracdo da qualificacdo dos
candidatos, a alteracdo da ordenacéo das propostas avaliadas, a ndo exclusédo ou a
apresentacao de outras candidaturas ou propostas; b) Alterar o equilibrio econémico do
contrato a favor do cocontratante de modo que este seja colocado numa situacdo mais
favordvel do que a resultante do equilibrio inicialmente estabelecido; Alargar

consideravelmente o &mbito do contrato”.

O que considera gue nao se verifica, até porque é definido nesse artigo, que: “Os limites
previstos no numero anterior ndo se aplicam a: Modificagbes de valor inferior aos
limiares referidos no n.° 2,3 ou 4 do artigo 474.°, consoante o caso, € inferior a 10% ou,

em contratos de empreitada de obras publicas, a 15% do prego contratual inicial”
Tendo em atencgédo todo o descrito, refere o Municipio que:

o “Porque se trata de razbes de interesse publico, é entendimento do signatario,
como gestor do contrato, estarem reunidas as condigcbes que permitem, no
enquadramento da lei, a modificacéo do contrato por aditamentos ou supressdes
de servicos de transporte, tendo em conta os limites estabelecidos pela
legislagdo aplicavel em matéria de contratacéo publica e no contrato de servico

publico.

e Trata-se de modificacBes e/ou aditamentos que, num contexto global, excedem
o valor do contrato, que é de [confidenciajpor 4 anos (3+1), num valor de 1,86%,

muito inferior a 10% do contratualizado.

e Mais ainda porque, do ponto de vista econdmico-financeiro, ndo ha a registar
gualquer tipo de alteracdo, sendo que, para o efeito é fixado o valor de
[confidenciall€ para o servigo regular (e [confidencial]. € para o servigo urbano e,

portanto, valores iguais aos definidos aquando da contratualizagdo.”

e “Sem prejuizo dos fundamentos ja elencados, importa ainda referir que, numa

viséo de preco contratual (3+1 anos), se verifica uma diferenga substancial entre
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o valor apresentado pelo operador selecionado ([confidencial]) € o valor
apresentado pelo operador posicionado em segundo lugar ([confidencial]), diferenca
essa na ordem dos 5,68%, e portanto, valor percentual muito superior ao
necessario e calculado para estabelecimento de ajustes da oferta para as reais

necessidades da populagédo, que se calcula no valor de 1,86%.”

“A nosso ver, em nada, a introducdo das modificacdes, podera suscitar motivos
de impedimento, restricdo, falsa concorréncia ou favorecimento do operador

cocontratante.”

17. O Municipio acrescenta ainda que:

“O objeto dos contratos regidos pelo Cédigo dos Contratos Publicos ndo é
absolutamente estanque, imutavel ou inalteravel. Ele pode ser modificado, como

admite expressamente o artigo 311.° do Cadigo.

A lei prevé para as empreitadas (que é estendido com as devidas adaptacdes a
aquisicdo de bens (artigo 438.° CCP e prestagéo de servigos artigo 454.° CCP)
0 regime especial dos trabalhos complementares (art.° 370.° e seguintes do
Cédigo dos Contratos Publicos), como modalidade dessa categoria mais ampla.
Sao trabalhos complementares aqueles cuja espécie ou quantidade nao esteja
prevista no contrato (artigo 370.°, n.° 1 do Cddigo dos Contratos Publicos). Eles
podem decorrer de acordo ou por determinacdo do contratante, nos termos do
artigo 370.2, n.° 2 do Cédigo dos Contratos Publicos, fixando a lei dois requisitos
cumulativos para o efeito nas alineas a) e b), que se mostram cumpridos isto
porque ndo viavel a entrada de novo operador por estar em causa a quantidade
de quildbmetros apenas para percursos em execucao e nesta medida teria que
ocorrer uma alteracdo ao contrato com custos em tudo superiores, e a diluigdo

da responsabilidade pelos servigos a prestar.

Porém afigura-se indispensavel que essa modificagdo seja norteada por um dos
fundamentos que habilitam o contraente publico a introduzir tais modificagfes na
base contratual resultante do procedimento de contratacdo publica: - Os
fundamentos para a modificacéo objetiva do contrato: Previsdo da possibilidade
de modificacdo em clausulas contratuais Alteracdo anormal e imprescindivel das
circunstancias, e Razbes de interesse publico decorrente de necessidades

novas ou de nova ponderacao das circunstancias.
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Ainda que um dos assinalados fundamentos se verifigue, ndo pode a
modificacdo, em caso algum, traduzir-se na alteracdo da natureza global do
contrato, considerando as prestacfes principais que constituem o0 seu objeto.
Assim o determina o artigo 313.°, n.° 1, alinea a) do Cdodigo dos Contratos
Publicos, condicdo que se mostra cumprida.

O Tribunal de Contas tem insistido que ocorre uma alteragdo substancial do
contrato quando as modificagbes introduzidas ao contrato descaracterizam 0s
seus aspetos essenciais, e, inerentemente, o objeto do mesmo, pressupondo
ndo apenas uma mudanca no contrato, mas uma mudanca de contrato,
concretamente o que é proposto pelo gestor de contrato traduz-se num acerto
decorrente de alteracdes de percurso por alteracdes do tragado, mantendo o

objeto do contrato.

Também o Tribunal de Justica da Unido Europeia tem considerado, que ocorre
uma alterac@o substancial ao contrato quando se introduzem novas condi¢oes
que se tivessem figurado no procedimento concursal teriam, potencialmente,

alargado a concorréncia, situacdo analisada e verificada pelo gestor do contrato.

Sublinha o Tribunal de Contas que para se poder legitimar as modificacdes
contratuais fundadas na prévia consagracdo de clausulas modificativas, exige-
se uma total clareza e inequivocidade quanto a essa intencdo e a indicacao

detalhada em termos qualitativos e quantitativos dessas modificacoes.

Constata-se que se mostra cumprido o disposto na alinea a), do n.° 1 do artigo
313.°do Cédigo dos Contratos Publicos bem como dos principios da estabilidade
do concurso na fase de execucao, da intangibilidade do objeto do contrato, da

concorréncia, da igualdade e da transparéncia.

A imprevisibilidade, neste tipo de contrato que serve no ambito do disposto no
n°® 6 do art.° 37° da Lei n°® 52/2015 de 9 de junho, ao estarem em causa
transportes escolares, € necessaria e imperiosa a adenda proposta nos

fundamentos” supramencionados.

18. Na ponderacao da fundamentacao da autoridade de transportes ha que verificar, a priori,

se as alteragdes ao contrato pretendidas implicam uma “modificagao substancial” ou

configuram uma forma de impedir, restringir ou falsear a concorréncia — vide n.° 2 do

artigo 313.° do CCP — nao podendo, no entanto, qualquer analise ser dissociada da

jurisprudéncia ja fixada pelo Tribunal de Contas.
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Assim, de acordo com a jurisprudéncia® do Tribunal de Contas, “a modificacédo
dos contratos ndo pode permitir a sua reconstrucdo em termos de eles deixarem de
corresponder as condi¢cbes fundamentais ou essenciais que estiveram na base do
procedimento de escolha. (...) ... a modificabilidade dos contratos publicos durante a
sua vigéncia nao depende apenas da existéncia de razbes de interesse publico e do
respeito pelo objeto do contrato e pelo equilibrio financeiro do mesmo. Depende
também, em obediéncia aos principios constitucionais e legais da concorréncia,
igualdade e transparéncia, da ndo alteragdo de outras condi¢cbes importantes desses
contratos e da ndo alteracdo dos pressupostos que estiveram na base do procedimento
competitivo através do qual foi feita a escolha da proposta adjudicada. Esta
jurisprudéncia vai ao encontro da adotada pelo TJUE, que tem considerado que ocorre
uma alteragéo substancial ao contrato, v.g., quando se introduzem novas condigdes que
se tivessem figurado no procedimento concursal teriam, potencialmente, alargado a
concorréncia, ou quando se alarga o contrato de forma relevante, ou a uma medida
importante, passando 0 mesmo a comportar uma dimenséo que ndo se podia retirar a
partir dos servigos inicialmente previstos, ou quando se altera o preco de forma
relevante durante a vigéncia do contrato, ou ainda, quando se altera o equilibrio
econdmico-financeiro do contrato a favor do cocontratante, de uma forma que nao
prevista no contrato inicial. Para sustentar a proibi¢cdo destas altera¢des, o TJUE invoca
0s principios da concorréncia, da igualdade e da transparéncia. Mais aduz o TJUE, que
ocorre uma modificagao substancial do contrato quando essa modificag&o implicar uma
contratacao diferente da inicial e tal modificacdo ndo estiver prevista de forma precisa e

detalhada, inequivoca, no procedimento concursal”.

Assim, no que diz respeito a fundamentacdo de facto, e de acordo com os
elementos do processo, nada ha a obstar a modificacao do contrato pretendida,
uma vez que se verifica o cumprimento dos critérios definidos no artigo 313.° do
CCP.

Importa, agora, verificar a fundamentacdo de direito subjacente para que a
modificacdo possa ser contratualizada, designadamente, a verificacdo dos

requisitos impostos pelo CCP.

O artigo 312.° do CCP estabelece como fundamentos para a modificacdo dos

contratos, entre outros, “as razées de interesse publico decorrentes de

! Vide Acorddo do TdC n.° 3/2013, de 26/02, 1.2 S/SS.
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necessidades novas ou de uma nova ponderacdo das circunstancias

existentes”.

No caso concreto, impde-se, de facto, a ponderacdo das circunstancias, de
forma a ser assegurado o transporte escolar, adaptado as necessidades da
populacdo do Municipio em geral.

Os limites para a modificacdo objetiva dos contratos, encontram-se previstos no
artigo 313.° do CCP, nado podendo, nunca, a modificacdo traduzir-se na
alteracéo da natureza global do contrato, considerando as prestacdes principais

que constituem o seu objeto, circunstancia esta que nao se verifica.

A modificacdo fundada em razdes de interesse publico nao pode ter lugar
quando implicar uma modificacdo substancial do contrato ou configurar uma

forma de impedir, restringir ou falsear a concorréncia, desighadamente por:

e Introduzir alteracdes que, se inicialmente previstas no caderno de encargos,
teriam ocasionado no procedimento pré-contratual, de forma objetivamente
demonstravel, a alteracdo da qualificacdo dos candidatos, a alteragdo da
ordenagéo das propostas avaliadas, a ndo excluséo ou a apresentacao de outras

candidaturas ou propostas;

e Alterar o equilibrio econdmico do contrato a favor do cocontratante de modo que
este seja colocado numa situacdo mais favoravel do que a resultante do

equilibrio inicialmente estabelecido;
e Conduzir a alteracdo substancial do objeto do contrato;

e Aumentar o total de preco fora dos limites consagrados - cfr. n.° 1 alinea
d) do artigo 313.°.

Dito isto, de acordo com os elementos do processo, designadamente, a
documentacéo de suporte? que fundamenta a modificacdo ao contrato objeto de
parecer esta em conformidade com o enquadramento legal aplicavel, dando
cumprimento aos limites fixados no artigo 313.° do Cdédigo dos Contratos

Publicos.

De sublinhar, no entanto, que ndo estamos perante uma alteracado contratual
fundamentada nos “trabalhos complementares” a que se refere o artigo 370.° do

CCP, porquanto as alteracdes pretendidas n&do se revelam absolutamente

2 Informag&do do Municipio de Barcelos a fundamentar a necessidade da modificagdo contratual.
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necessarias para a execucdo do contrato, sendo fundamentadas,
exclusivamente, nas razfes de interesse publico subjacentes e no ambito do

artigo 313.° daquele cadigo.

Il = Conclusao

28.

29.

30.

31.

32.

33.

Como referido, a AMT emitiu o parecer prévio vinculativo n.° 29/AMT/2020 de 2 de abril
guanto as pecas do procedimento que levou a celebracdo do “Contrato de Prestagao do
Servigo Publico de Transporte Rodoviario de Passageiros no Concelho de Barcelos”,

gue posteriormente obteve visto do Tribunal de Contas e se encontra em exploragéo.

O parecer da AMT foi favoravel, por se afigurar que as pecas do procedimento e
respetiva fundamentagéo estdo em compliance com a Lei n.° 52/2015, de 9 de junho,
bem como com o Regulamento (CE) n.° 1370/2007 do Parlamento Europeu e do
Conselho de 23 de outubro de 2007 e demais legislagéo e jurisprudéncia nacional e

europeia referenciada. O procedimento foi igualmente visado pelo Tribunal de Contas.

Analisada a documentacao verifica-se que estd em causa o mesmo tipo de prestagdes,
a quantificacdo dos servicos a prestar, no sentido de adaptar os mesmos as

necessidades da populacdo e num montante ndo substancial face ao preco contratual.

De facto, acolhem-se o0s argumentos do Municipio de que o caderno de
encargos/contrato e compensacgdo financeira/remuneracdo ou requisitos minimos
subjacentes ndo sdo substancialmente alterados, do ponto de vista da contratagédo

publica.

Nesse sentido, o parecer anteriormente emitido se mantera nos seus termos, ndo sendo
necessdria a emissao de outros, conforme Acérdéo proferido no ambito do processo n.°
01973/20.2BEPRT, mantendo-se, naturalmente, todas as determinacbes e

recomendacdes.
Contudo, sublinha-se que:

e Devera ser dado rigoroso cumprimento as regras aplicaveis a despesa publica,

designadamente, as relativas & autorizagéo, cabimento e compromisso;

e A modificagdo ao contrato n.° DCP5121 esta sujeita a fiscalizacdo prévia do
Tribunal de Contas, nos termos da alinea ¢) do n.° 1 do artigo 5.° da Lei de
Organizacéo e processo do Tribunal de Contas (LOPTC), em conformidade com

o disposto no n.° 1 alinea d) do artigo 46.° daquela lei; e
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e A modificacdo contratual deverd ser objeto de publicitacdo no portal dos
contratos publicos até cinco dias apds a sua concretizacdo, conforme
decorre do artigo 315.° do CCP;

Naturalmente, no pressuposto da ininterruptibilidade de um servico publico essenciais, devem
ser cumpridas todas as regras legais vigentes aplicaveis a autorizagéo, realizacao e validacéo
de despesa publica por autoridades locais/entidades adjudicantes, cumprimento esse que

deve ser adequadamente comprovado no respetivo processo instrutor.

Lisboa, 02 de novembro de 2023.

A Presidente do Conselho de Administragdo

Ana Paula Vitorino
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