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[vers&o nédo confidencial]

PARECER N.° 102/AMT/2023

| - INTRODUCAO

1.

A Comunidade Intermunicipal do Algarve (AMAL) na qualidade de Concedente do
Contrato de Concesséao do Servigco Publico de Transporte Rodoviario de Passageiros
na AMAL e a sua Concessionaria, [confidencial]., @provaram a minuta do 7.° aditamento ao
referido contrato de concessao, com vista a realizagéo de servi¢os adicionais

Através de correio eletrénico de 20.07.2023 a AMAL remeteu a Autoridade da
Mobilidade e dos Transportes (AMT) a documentacao referente ao referido Aditamento
e solicitou a emisséo do respetivo parecer prévio vinculativo, nos termos do Decreto-Lei
n.° 78/2014, de 14 de maio.

A AMAL entendeu ser necessario realizar um reforco de oferta do servico publico de
transporte rodoviario de passageiros objeto do Contrato de Concessao, relativamente
ao previsto no Plano de Rede e Oferta, traduzido na criacéo de linhas novas e acréscimo
de circulagbes adicionais, a titulo experimental, entre 1 de agosto e 31 de dezembro de
2023, o que originou o presente Aditamento.

Uma vez que, nos termos da alinea b) do n.° 2 do artigo 34.° dos respetivos estatutos,
aprovados em anexo ao Decreto-Lei n.° 78/2014, de 14 de maio, a AMT deve “emitir
parecer prévio vinculativo sobre pecgas de procedimento de formagéo dos contratos de
concessao ou de prestacao de servicos publicos nos setores regulados, ou sobre
alteragdes promovidas aos contratos em vigor”, compete-se emitir o presente parecer.

Il - ENQUADRAMENTO

5.

A AMT emitiu anteriormente, nos termos da alinea b) do n.° 2 do artigo 34.° dos
respetivos estatutos, aprovados em anexo ao Decreto-Lei n.° 78/2014, de 14 de maio,
quatro pareceres relacionados com alteracbes ao Contrato de Concesséao (que aqui se
déo por integralmente reproduzidos), todos no sentido favoravel por se ter considerado
gue as pecas procedimentais e a respetiva fundamentagédo estavam em conformidade
com o enquadramento legal e jurisprudencial nacional e europeu aplicavel, como sejam
a Lei n.° 52/2015, de 9 de junho, que aprovou o Regime Juridico do Servico Publico de
Transportes de Passageiros (RJSPTP), bem como o Regulamento (CE) n.° 1370/2007
do Parlamento Europeu e do Conselho, de 23 de outubro de 2007 (Regulamento):

i) Parecer Prévio Vinculativo n.° 5/AMT/2019, de 04-02-2019;

i) Parecer Prévio Vinculativo n.° 20/AMT/2019, de 30-05-2019, quanto a
alteracdo das pecas contratuais;

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



AUTORIDADE
O MOBILIDADE
E DOS TRANSPORTES

iif) Parecer Prévio Vinculativo n.° 88/AMT/2021, de 24-09-2021, quanto a
alteracéo das pecas contratuais;

iv) Parecer Prévio Vinculativo n.° 05/AMT/2022, de 21-07-2022, quanto a
aplicacdo de reducdes tarifarias no concelho de Olh&o.

6. O Contrato de Concessao de servi¢o publico de transporte rodoviario de passageiros na
AMAL (o «Contrato de Concesséao»), foi celebrado em 08.04.2020, foi considerado
isento de fiscalizacdo prévia pelo Tribunal de Contas em 30.09.2020, tendo iniciado a
sua producao de efeitos no dia imediatamente a seguir, ou seja, em 1.10.2020, tendo,
contudo, sido objeto de diversos aditamentos, nomeadamente:

i) Primeiro aditamento no contexto do procedimento de fiscalizacao prévia junto
do Tribunal de Contas, regularizando aspetos meramente formais do mesmo.

i) Segundo Aditamento ao Contrato de Concesséo, celebrado em 21.05.2021,
alterando a data de inicio do Periodo de Exploracdo para 01.12.2021.

iii) Terceiro Aditamento ao Contrato de Concessao, celebrado em 05.11.2021, nos
termos do qual a Concessionaria se obrigou a praticar tarifarios bonificados
entre 1 de dezembro de 2021 e 31 de agosto de 2022, periodo correspondente
ao ciclo completo do primeiro Plano de Rede e Oferta, conforme previsto na
Clausula 19.2 do Contrato de Concessédo, segundo a qual a AMAL pode
proceder a imposicdo de Obrigagcbes de Servico Publico Adicionais
relativamente as previstas no Contrato de Concessdo na modalidade de
disponibilizacéo de tarifarios bonificados relativamente aos previstos no Anexo
7 (Titulos e Tarifas).

iv) Quarto Aditamento, celebrado em 29.11.2021, nos termos do qual a
Concessionaria se obrigou a praticar tarifarios bonificados entre 1 de dezembro
de 2021 e 31 de agosto de 2022 nas carreiras da concessao NOS percursos
realizados no Municipio de Olh&o, conforme Anexo | do referido Aditamento.

7. De acordo com a AMAL o valor real efetivo de compensacdo por conta do Efeito
Financeiro Liquido Negativo resultante da imposicéo das Obriga¢des de Servigo Publico
Adicionais resultante da aplicagdo do terceiro e quarto Aditamento corresponde a €
[confidencial]. acrescidos de IVA a taxa lega

8. A rede planeada e integrada na concessdo de transporte publico da AMAL foi
desenhada conjuntamente com os municipios em 2018, sendo notorio que desde entédo
se verificaram algumas alteracfes nos padrdes de mobilidade, o que de acordo a AMAL
justifica a atualizacao da oferta de transportes em moldes que ndo eram possiveis de
antever em sede de preparac¢do do concurso.

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



10.

AUTORIDADE
O MOBILIDADE
E DOS TRANSPORTES

Simultaneamente, considerando que em algumas situacdes, as alteracbes propostas
constituem novos servigos, a AMAL entende conveniente e pretende ensaiar por um
periodo temporal inferior ao do contrato de concessao no sentido de fidelizar procura e
avaliar sobre a sua viabilidade, assim como incentivar a utilizac&do de transporte publico.

O modo de vincular as Partes com obrigacdo da realizacdo dos novos servicos e
consequente remuneracgéo passa pela alteracdo ao Contrato de Concessao, que prevé
a possibilidade dessa imposicdo, bem como estabelece as condicbes em que tais
obriga¢cBes devem tratadas, conforme decorre da sua Clausula 192 — «Obrigacdes de
Servico Publico adicionais»:

i) “O Concedente poder4 determinar a Concessionaria a realizagdo de
Obrigac6es de Servigco Publico [(OSP] adicionais as previstas no presente
Contrato, nos termos estabelecidos no artigo 23° do Regime Juridico do
Servico Publico de Transporte de Passageiros, designadamente a
determinagéo de novas linhas ou servigos...™.

i) Segundo o n.° 2 da Clausula 19.2 do Contrato de Concesséo, a determinagao
de Obrigagdes de Servigo Publico Adicionais “devera realizar-se, exclusiva e
obrigatoriamente, mediante alteracéo ao Contrato de Concessao se da mesma
resultar qualquer pagamento do, ou encargo para o Concedente, nos termos
da Clausula 54.%.

iii) Ora segundo a Clausula 54.2 do Contrato de Concessao, nos casos em que 0
Concedente determine a Concessionaria a realizacdo de Obrigacbes de
Servigo Publico adicionais nos termos previstos na Clausula 19.2, sera apurado
o Efeito Financeiro Liquido das Obrigagfes de Servigo Publico Adicionais em
cada ano civil “n” da Concessao, de acordo com a metodologia prevista no
Anexo 8 (Efeito Financeiro Liquido das Obrigacdes de Servico Publico
Adicionais).

Il - ANALISE

11.

Como referido, a AMAL solicitou a AMT a emissao de parecer prévio vinculativo, nos
termos do Decreto-Lei n.° 78/2014, de 14 de maio, quanto a modificacdo ao Contrato de
Concessao como materializado no seu Sétimo Aditamento, tendo apresentado 0s
seguintes documentos (i) Proposta Cl n.° 54, (ii) Certiddo da Ata da reunido do Cl de
07/07/2023, (iii) Minuta do 7.° aditamento respetivos anexos, Anexo 1 — identificagc&o
dos servigos adicionais, Anexo 2 — célculo do efeito financeiro liquido e Anexo 3 —
modelo econdmico financeiro.

1 N.° 1 da Clausula 192 — «Obrigagdes de Servigo Publico adicionais»
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O Aditamento em causa constitui uma modificacéo objetiva da rede e dos servicos cuja
exploracao foi atribuida & Concessionaria através do Contrato de Concesséo, imposta
pelo Concedente, embora sem prejuizo do acordo da Concessionaria, sendo
simultaneamente definida a respetiva compensacao pela realizacdo dos novos servigos,
tal como decorre do disposto no Contrato de Concesséao.

Neste ambito entende-se esséncia avaliar os fundamentos para a modificacdo, tendo
presente a jurisprudéncia ja fixada pelo Tribunal de Contas relativamente as alteracdes
contratuais, conforme é 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 condicbes 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 o mesmo
a comportar uma dimensao que ndo se podia retirar a partir dos servicos inicialmente
previstos, ou quando se altera o preco de forma relevante durante a vigéncia do
contrato, ou ainda, quando se altera o equilibrio econémico-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 razoes 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, importa ponderar se as
circunstancias em que as partes fundaram a decisdo de contratar sofreram uma
alteracdo anormal e imprevisivel - cfr. alinea a) do artiga 312.° e artigo 420.°-A, ambos
do CCP.

Sobre esta matéria refere a AMAL, nos préoprios considerandos do Aditamento
(considerandos XXV a XXVIII) que:

e Asrazbes acima indicadas revestem-se de evidente interesse publico, que é o de
acudir a novas necessidades de transporte supervenientemente criadas, em face
das novas circunstancias sociais e econémicas da regido afetadas pela crise,
justificando a presente modificagdo do Contrato de Concesséo ao abrigo do artigo
312.%, alinea b), do Cdédigo dos Contratos Publicos, e do principio da
adaptabilidade dos servicos publicos, que preside aos contratos que tém por
objeto a gestéao destes servigos, v.g., a concessao, e que resulta, exatamente, da
modificagdo do interesse publico ao longo do tempo, bem como das melhores
formas de o prosseguir.

e Por outro lado, esta modificagdo néo constitui uma alteracéo substancial do objeto
do Contrato de Concesséo.
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e Igualmente, o Contrato de Concessao é um contrato duradouro e decorreu ja um
periodo de tempo — sensivelmente metade da sua duracéo total — que justifica a
modificagdo da oferta disponivel a luz do referido principio da adaptabilidade dos
servicos publicos.

e Pelo que o presente aditamento ndo deturpa a concorréncia, nem se pode
considerar que € suscetivel de ter ocasionado uma alteracdo da ordenacao das
propostas avaliadas ou admitidas — até porque s6 uma proposta apresentada no
concurso publico —, tal como estabelece o n.° 2 do artigo 313.° do Cddigo dos
Contratos Publicos.”

Salvo melhor opinido afigura-se as modificacdes agora propostas e acordadas
constituem um esforco para reforcar a oferta de transporte publico, dando resposta a
situacOes identificadas posteriormente ao projeto da rede e sua contratualizacao,
resultantes de necessidades induzidas pelas novas dindmicas territoriais que tém vindo
a surgir no territério, ndo se estando perante servicos adicionais que pudessem ser
previstos de inicio numa otica de razoabilidade e boa governagéo e boa utilizagdo dos
fundos publicos.

Alias ndo pode deixar de se assinalar que nos recentes anos decorrentes daquelas
dindmicas e da propria situacdo pandémica que se verificou, houve algumas alteracdes
no padrao de mobilidade dos utentes que se aceita conveniente dever ser acomodado
nos servigos de transporte publico.

[confidencial].

Contudo, mesmo num projeto ponderado com a adogéo das boas préaticas na matéria,
o transporte publico de passageiro deve necessariamente estar permanentemente
adaptado as necessidades dos seus utentes sob pena de nao cumprir com o fim para o
qual existe, pelo que dentro de um quadro de razoabilidade pode ter de, e deve, ser
alterado o servigo contratualizado.

E ainda de referir que as anteriores modificagdes ao Contrato, conforme decorrem dos
Aditamentos atrds mencionados, estdo relacionadas com a data de inicio do contrato e
com a imposi¢cao da préatica de descontos aos utentes, nao constituido alteracdes que
pudessem ter influéncia em questdes de concorréncia, antes se devendo relacionar com
a gestdo do contrato, que, em razdo de ter influéncia nas receitas da concessionaria
obriga, nos termos do mesmo Contrato, a que seja formalizada por aditamento.

Neste quadro e sem prejuizo da obrigacéo de ndo deturpar o contrato que foi submetido
a concorréncia, garantindo um paradigma de concorréncia nao falseada, sem restricdes
ou distor¢cbes, ndo podendo ter por efeito distorcer a concorréncia, nem resultar em
qualquer violacdo dos principios da ndo discriminacdo e da transparéncia, ndo deixa de
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ser necessario garantir dentro destes principios a necesséria flexibilidade para garantir
gue o servico cumpre o fim a que se destina.

Alias, ainda neste quadro, o Contrato de Concessdo incorpora as hecessarias
ferramentas para proporcionar essa flexibilidade, garantindo simultaneamente que a
atuacdo das Partes ndo conduz a uma distor¢do da concorréncia pela modificacdo a
posteriori das condicdes em que se desenvolve.

Assim, e atento o teor da modificacdo proposta no Aditamento, incluindo a contraparte
financeira subjacente a remuneracdo dos novos servicos que o Concedente pretende
implementar, afigura-se-nos, também salvo melhor opinido, que néo se esta perante
uma modificacao substancial do Contrato que assim obste a sua alteracéo.

Assumida a conformidade da realizacdo da alteragdo com o quadro legal importa
analisar as condicbes materiais respetivas, tal como expressas nos diversos
documentos apresentados.

As novas OSP impostas pelo Concedente, em acréscimo ao Plano de Rede e Oferta
em vigor, encontram-se definida no Anexo 1 — identificagcdo dos servicos adicionais,
considerando-se que 0S mesmos Sse encontram bem caraterizados, estando
perfeitamente estabelecidos os percursos e horarios a cumprir pelo Operador.

A realizacdo dos servicos implicardA o pagamento de uma compensagdo a
Concessionaria, cujo valor maximo esta estimado em [confidencial]. (acresce IVA), tal como
consta no n.° 2 da Clausula 22. do Aditamento e resulta de célculos apresentados no
respetivo Anexo 2 — «célculo do efeito financeiro liquido».

O célculo do valor indicado resulta do emprego das disposi¢des contratuais aplicaveis
e em particular do disposto no Anexo 8 da Contrato de Concessao, através da
Demonstracao do Efeito Financeiro Liquido Negativo da Obrigacbes de Servico Publico
Adicionais.

i) A aplicacdo da formula prevista tem no caso de servigos novos, sem historico,
uma limitagdo que decorre da impossibilidade de estimar o valor de uma das suas
componentes, nomeadamente a IFPOSPA?, cujo valor, conforme é expresso,
“sera apurado de acordo com os valores reais que vierem a ser reportados em
sede de execucdo do Contrato de Concessédo, mediante os instrumentos de
reporte de informacéo e de acompanhamento da Concessé&o que incidem sobre a
Concessionaria”.

ii) Os restantes valores utilizados no célculo decorrem dos fixados no Contrato de
Concessao, bem como dos valores que resultam da execucao contratual até ao

2 [IFPOSPA = outras incidéncias financeiras positivas incrementais - designadamente reduc&o de custos ou aumento de receitas
- eventualmente geradas na rede concessionada, em resultado da imposi¢édo das Obrigaces de Servigo Publico Adicionais
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presente e ainda dos legalmente fixados como seja a Taxa de Atualizacdo
Tarifaria, determinada pela AMT.

O Modelo Financeiro Atualizado da Concessao que representa o conjunto dos
pressupostos e das projecdes econdmico financeiras com as alteracdes que, nos termos
do Contrato de Concessao, lhe sdo introduzidas pela presente modificacdo das OSP,
configura o Anexo 3 ao Aditamento, o que se afigura conforme o Contrato,
estabelecendo deste modo a adequacdo do modelo financeiro ao desenvolvimento
futuro das atividades da concesséo.

A despesa gerada pelo presente Aditamento cuja minuta foi aprovada por Deliberacéo
do Conselho Intermunicipal em reunido ordinaria de 7.07.2023, encontra-se, de acordo
com a informagdo da AMAL, registada com o cabimento n.° 2929 e o compromisso n.°
4325.

A despesa é financiada exclusivamente pela aplicacdo do PROTransP — Programa de
Apoio a Densificacdo e Reforco da Oferta de Transporte Publico, criado pela Lei do
Orgcamento de Estado para 2021 e regulado pelo Despacho n.° 3387-A/2021, do Ministro
de Estado e das Financas e do Secretdrio de Estado da Mobilidade, e
subsequentemente mantido pelas Leis do Orcamento de Estado para 2022 e 2023.

Retomando a analise da conformidade da alteragdo contratual e em reforco da
interpretacdo assumida no ponto 23 importa assinalar que aquele valor de [confidencial.,
€,estimado como o valor maximo a pagar como contraparte pelas novas OSP,
representa apenas 0,36% do valor global do contrato que esta fixado em cerca de
[confidencial]., EUros, 0 que constituird um valor marginal que ndo desvirtua o modelo que
foi sujeito a concorréncia.

Ha ainda a referir que as novas OSP, definidas como com carater experimental e
temporério, correspondem ndo somente a novas linhas mas englobam aumentos da
frequéncia e prolongamentos de linhas existentes, num acréscimo de extensao bastante
reduzido face a extenséo total da Concesséo, o que também reforga o sentido de que
ndo se estara perante uma modificacdo substancial da concesséao.

Face ao exposto, afigura-se que a AMAL deu cumprimento as disposi¢des contratuais
definidas para a imposicdo de novas OSP e que as alteragbes ao Contrato respeitam
limites que n&o configuram uma alteracdo substancial do objeto do Contrato de
Concesséo.

IV — CONCLUSOES E RECOMENDACOES

34.

Face ao exposto, nada obsta as modificacdbes do Contrato de Concessao,
consubstanciada no seu Sétimo Aditamento tal como apresentado, considerando- se
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que tais modificacbes ndo alteram o0s pressupostos essenciais do modelo contratual,
dando execugdo a mecanismos contratuais existentes e balizados nas normas legais
aplicaveis.

A consagracao das modificacdes ao Contrato de Concesséao estabelece um acréscimo
aos encargos suportados pelo Concedente, estimados como tendo um valor maximo de
[confidencial]., (acresce IVA), que foi determinado com a devida precisdo e cumprindo o
disposto no Contrato de Concessao, mas que impde que sejam mantidos os adequados
niveis de controlo da execucdo contratual de modo a garantir a conformidade dessa
execucdo com o respetivo enquadramento legal.

Entende-se, igualmente, que se torna imperioso uma correta avaliagdo da eficacia e
eficiéncia das novas OSP, nomeadamente quanto ao seu efetivo valor acrescentado
para o cumprimento dos objetivos de descarbonizacdo do setor dos transportes,
regulando ainda as acessibilidades em transporte individual através da promocao do
transporte coletivo, de modo a garantir que ndo se estara perante um financiamento ao
operador, mas sim perante o cumprimento dos objetivos declarados.

Sendo este contrato o primeiro dos “contratos regionais de nova geragao”, importa
proceder a uma analise da sua execucdo, com base, designadamente, nos relatorios
publicados ao abrigo do Regulamento n.° 430/2019, de 19 de maio, quanto ao seu
contributo para uma nova mobilidade, sem considerar os efeitos pandémicos que
marcaram o inicio da sua execucao.

Neste quadro sera também relevante a apresentacdo a AMT de um relatério detalhado
da avaliagdo que realizar ao desenvolvimento dos novos servigos, tanto na Otica
operacional como financeira

Em concluséo, o parecer da AMT relativamente ao Sétimo Aditamento ao Contrato de
Concessao do Servico Publico de Transporte Rodoviario de Passageiros na AMAL é
favoravel, considerando a recomendacao exposta no presente Parecer.

Lisboa, 15 de novembro de 2023.

A Presidente do Conselho de Administracéo

Ana Paula Vitorino
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