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PARECER N.° 01/AMT/2025

[versdo nao confidencial]

| — Introdugao

1.

O presente Parecer é elaborado em resposta a solicitagdo do Municipio de Almeida,
(Municipio) que remeteu’? a Autoridade da Mobilidade e dos Transportes (AMT), o
pedido de emissao de parecer prévio vinculativo relativo as pegas do procedimento para
a aquisicdo do servico publico de transporte de passageiros naquele concelho,

denominado “Estrela da Paz".

Para instrucdo do pedido de parecer o Municipio apresentou os respetivos elementos
instrutérios, nomeadamente: (1) Relatério de Fundamentacdo - Estudo para a
Contratualizagdo dos Servicos de TPCR no municipio de Almeida, Julho de 2024; (2)
Caderno de Encargos; (3) Programa do Concurso; e (4) Relatorio-Desempenho-CMA-
2023-An.-I-Reg-430-2019.

O presente parecer inscreve-se no cumprimento da missao da AMT enquanto regulador
economico independente, nos termos dos seus Estatutos, publicados em anexo ao
Decreto-Lei n.° 78/2014, de 14 de maio e de acordo com as exigéncias que emanam da
Lei-Quadro das Entidades Reguladoras Independentes, aprovada pela Lei n.° 67/2013,

de 28 de agosto.

A sua emissao fundamenta-se, assim, nas atribuicbes da AMT, previstas no n.° 1 do
artigo 5.° dos seus Estatutos, designadamente, zelar pelo cumprimento do
enquadramento legal, nacional, internacional e da Unido Europeia, aplicavel a
regulacao, supervisao, promog¢ao e defesa da concorréncia, visando o bem publico, a
defesa dos interesses dos cidaddaos e a defesa do interesse dos operadores
econdmicos; monitorizar e acompanhar as atividades do mercado da mobilidade e dos
transportes terrestres e fluviais, e; avaliar as politicas referentes ao Ecossistema da

Mobilidade e dos Transportes.

" Mensagem de correio eletronico de 08.08.2024
2 Apos a rececgao do pedido a AMT solicitou um conjunto de informagées adicionais ao que o Municipio respondeu por correio

electrénico de 07.11.2024.
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Il - Analise

5.

10.

11.

12.

A AMT ja se pronunciou em momento anterior relativamente ao servico de Transporte
de Passageiros “Estrela da Paz", através dos Pareceres n.° 59/AMT/2019, de
15.11.2019, n.° 19/AMT/2021, de 19.03.2021 e 25/AMT/2022, de 10.03.2022, os quais
concluiram favoravelmente, sem prejuizo da formulacdo de um conjunto de
recomendacoes e determinagdes tendentes a garantir, a todo o tempo, a conformidade
com o enquadramento legal e jurisprudencial vigente, nomeadamente o Regulamento
(CE) n.° 1370/2007 do Parlamento Europeu e do Conselho, de 23 de outubro de 2007
(doravante Regulamento) e o Regime Juridico do Servigo Publico de Transporte de
Passageiros (RJSPTP), aprovado com a Lei 52/2015, de 9 de junho.

O Municipio integra a Comunidade Intermunicipal das Beiras e Serra da Estrela
(CIMBSE) na qual delegou competéncias em matéria de transportes. Contudo, em 2022
avocou e assumiu as suas competéncias enquanto Autoridade de Transportes para a
prestacéo dos servigos publicos de passageiros no seu territério e, desde entdo, tem

vindo a contratualizar os correspondentes servicos.

Os servigos a contratar, compreendem o servigo publico de transporte de passageiros
no Municipio, denominado Estrela da Paz, sdo da iniciativa do Municipio, e, atento

aquele quadro sdo sua competéncia enquanto autoridade de transportes.

Relativamente a procedimentos anteriores as diferengas mais significativas sdo a
gratuitidade do transporte para todos os passageiros e, portanto, a inexisténcia de tarifas

e a eliminagao da carreira “Circuito das Termas”.

O prego base do contrato é de [confidencial] 20 valor base acresce IVA a taxa legal em vigor

€ 0 prego maximo por quildmetro € de [confidencial].
O procedimento escolhido é o Concurso Publico.

Ap6s a recegao do pedido a AMT solicitou ao Municipio um conjunto de informagdes

adicionais.

Atualmente o servico de transporte publico rodoviario de passageiros municipal é
operado por um operador privado mediante contrato de prestagdo de servigos
estabelecido com o Municipio. Ja o servico de transporte publico rodoviario de
passageiros inter-regional e intermunicipal € da responsabilidade da CIMBSE,
decorrendo atualmente o respetivo Concurso Publico, que foi precedido de Parecer
favoravel da AMT (Parecer 19/AMT/2024).
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A fundamentagao da opcao tomada encontra-se suportada no documento denominado
Relatério de Fundamentacéo - Estudo para a Contratualizacdo dos Servicos de TPCR
no municipio de Almeida, Julho de 2024, no qual é apresentada a caracterizagao
sociodemografica do concelho e dos padrdes de mobilidade existentes, bem como a

atual rede de transportes publicos existente.

Sao apresentadas as diversas opgdes de contratualizagédo possiveis, em que o modelo
de contratacao da prestagao do servigo a operador privado, através de concurso publico,
é considerado o cenario mais realista e que melhor se adapta a realidade do concelho,
tendo em consideragdo a realidade territorial, socioeconédmica e de mobilidade do

concelho.

Assinala-se que, no concelho de Almeida, o transporte publico de passageiros coletivo

rodoviario representa apenas cerca de 5 % nos padrdes de mobilidade atuais.

Relativamente a abrangéncia do servigo publico de transporte de passageiros é possivel
constatar que a cobertura territorial proporcionada pela rede existente aparenta ser
adequada uma vez que serve regularmente todos os lugares com mais de 40 habitantes,
e ainda nesses circuitos embora apenas a pedido as povoagdes de Pailobo e Aldeia de
Sao Sebastido, contudo como os servigcos sao diferentes consoante os dias da semana,
a cobertura temporal determinada no RUISPTP néo esta garantida pois existem diversos

lugares que apenas dispdem de uma ligagdo semanal.

Importa salientar que, neste contexto o Estudo menciona que o servigo a contratar
devera ser complementado por servigos de transporte flexivel a pedido. Tendo em conta
a fixacdo de servigcos minimos previsto no RJSPTP, tal deve ser equacionado e

diligenciado fora do ambito do presente procedimento de concurso.

Os indicadores disponibilizados sobre a operagao de transporte atual reportam a Julho
de 2022 a Junho de 2023 e sédo os decorrentes da operagao realizada pela empresa

[confidencial]

Neste contexto a inten¢cdo do Municipio € manter a rede atual com alguns ajustamentos
tendo em vista a otimizagao da oferta, optando pela manutengao dos circuitos atuais de
ambito municipal com excegao do “circuito das Termas”, por falta de procura e na
articulagéo entre a oferta assegurada pelas carreiras municipais e pelas carreiras

intermunicipais, ja existentes e as futuras.
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20. De acordo com os documentos apresentados o servigo publico de transporte no

municipio de Almeida tem como objetivos:

o “Assegurar a contratualizacdo dos servicos publicos de transporte de
passageiros a luz da Lei n.° 52/2015 e do Regulamento n.° 1370/2007.

o Adaptar a oferta de transporte publico de passageiros as necessidades da

populagéo.

e Avaliar o cumprimento dos requisitos minimos de servigos impostos pela Lei n.°
52/2015 nas ligagbes entre os lugares e a sede de concelho e assegurar a

cobertura territorial e populacional da rede de transportes publicos.

e Promover a inclusao social da populacao residente disponibilizando uma oferta

de transportes publicos gratuita.

e Melhorar a oferta de servicos adequando as necessidades de mobilidade da

populagéo residente e estudantes

e Racionalizar os custos com 0s servigos de transporte através do pagamento do
preco justo pelos diferentes servigos e garantindo a boa utilizagdo dos dinheiros

publicos.”

21. E definido o Modelo de Oferta — Rede a contratualizar, nomeadamente quanto aos
circuitos a realizar, considerando o numero de circulagdes diarias, o seu percurso, €

consequente extensao.

22. Como atualmente e para além dos circuitos diarios (dias uteis), com caracteristicas mais
urbanas em Almeida e Vilar Formoso, mantém-se a realizacao de 5 circuitos diferentes,
um em cada dia util da semana, servindo as diversas povoacbes do concelho, e os
circuitos pontuais para ligacao as feiras de Almeida e Vilar Formoso, totalizando 12

circuitos.

23. A oferta de servigo ndo difere entre o periodo escolar e ndo escolar e é gratuito®.

24. Para a prestacao dos servigos de transporte nao é exigido um numero fixo de veiculos,
cabendo ao operador afetar ao servico o numero que entender necessario de modo a,
a cada momento garantir a operagao respeitando os requisitos impostos no caderno de

encargos, no entanto no estudo é de viabilidade e de modo a suportar a avaliacdo de

3 No entanto & requerida a instalagéo e operagdo e um sistema de controlo e contagem dos passageiros.
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custos € avangado um numero ideal para garantir a operagdo diaria e para utilizacdo de

forma pontual e situagdes extraordinarias.

Em qualquer caso exige-se, a propor na fase de concurso, uma frota de veiculos com
idade média maxima de 8 anos onde cada veiculo nao podera ter idade superior a 12

anos.

Para permitir o controlo das circulagdes é preconizada a instalagao, a bordo dos veiculos
afetos a operagdo, de um equipamento de localizacdo, que estara ligado a uma

aplicagao de gestao da frota, sendo o equipamento fornecido pelo Municipio.

Apos a rececdo do pedido de parecer, a AMT solicitou ao Municipio um conjunto de
documentacéo e esclarecimentos, aos quais aquele respondeu por correio eletrénico de

07.11.2024 e do qual se transcreve os principais aspetos:
[confidenciall.

Face ao exposto, solicitamos o envio da fundamentacdo do preco contratual,
nomeadamente os gastos e rendimentos associados ao calculo da compensacgao a
atribuir ao operador. Caso as compensacdes a atribuir no ambito do presente contrato
resultem de atualizagcdes das compensacdes de atribuidas em contratos anteriores,
solicita-se o envio da conta de exploragao enviada no ambito dos referidos contratos,

por forma a que possamos efetuar a avaliacdo dos pressupostos de base.

Os investimentos e encargos que derivam das obrigagbes estabelecidas foram
consideradas no estudo Relatério de Fundamentacgéao - Estudo para a Contratualizagao
dos Servigos de TPCR no municipio de Almeida, Julho de 2024, que se afigura
considerar as diversas condicionantes, encargos e beneficios decorrentes do servigo
publico de transportes proposto, conduzindo a valores inscritos num quadro de
razoabilidade, tendo ainda em conta que o valor/Km obtido ndo é desproporcionado face

ao que atualmente se pratica.

Alias e como pressupostos operacionais sdo utilizados os parémetros geralmente
adotados neste tipo de estudos, nomeadamente a estima da produgido quilométrica
anual, realizada com base na dimenséao da rede a contratualizar e horarios e os tipos de
veiculos pretendidos, custos de equipamentos necessarios a operagao de acordo com

os diversos requisitos especificados no Caderno de Encargos e custos com pessoal.

O Programa de Concurso e o Caderno de Encargos encontram-se globalmente bem

estruturados subsistindo, no entanto, algumas questdes que se entende deverem ser
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reavaliadas ou complementadas, bem como a renumeracdo de algumas clausulas e

revisdo de remissdes, as quais constam dos pontos seguintes.

32. A avaliagao realizada no estudo Relatério de Fundamentacéo, decorre considerando o
inicio da prestacao do servico em 2024, ora como o contrato com o prazo de 24 meses
apenas devera ter inicio em 2025, deve ser feita uma atualizacdo do mesmo, o que
podera, ou nao, alterar o preco base adotado.

33. No que respeita ao Programa de Concurso assinalam-se dois aspetos relacionados
nomeadamente com a indicagcdo do preco base e com o critério de adjudicacao:

33.1. O numero 7 — “Precgo Base” estabelece o preco base global para o procedimento,
contudo no Caderno de Encargos o Municipio estabelece de igual modo um valor
maximo para o prego por quildmetro que se dispbe a pagar, recomendando-se
que também aqui seja expresso esse valor.

33.2. O ponto 17- “Critério de adjudicacao e critério de desempate” estabelece que o
critério de adjudicacdo é monofator e correspondente a um Uunico aspeto da
execugao do contrato a celebrar, designadamente o preco.

33.3. Contudo estabelece que em casos de empate entre uma ou mais propostas
apresentadas, € adjudicada a proposta que contemple uma idade maxima das
viaturas mais baixa.

33.4. Embora seja entendivel a preocupagao com a valorizagdo da qualidade dos
veiculos proposta, apesar das limitagcbes mencionadas no ponto 27, ndo é
possivel a utilizacdo de um fator de desempate que ndo é submetido a
concorréncia em sede de critério de adjudicac&o, considerando que a utilizagao
de um critério monofator implica que o mesmo seja “densificado por um fator
correspondente a um Unico aspeto da execucgao do contrato a celebrar”, pelo que
o concorrente se limitara a aderir ao caderno de encargos no que concerne aos
demais aspetos relativos a execucéo contratual.

33.5. Nesta medida, com um critério monofator, o desempate sé podera ser realizado
pelo sorteio previsto como segundo critério de desempate. Em alternativa devera
ser adotado um critério multifator que inclua a idade das viaturas.

34. O Caderno de Encargos segue em grande medida os que estiveram subjacentes aos
anteriores procedimentos, tendo sido objeto de revisdo e adaptacado havendo contudo e
como atras referido algumas matérias que carecem de reavaliagao.
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Assim a producao quilométrica maxima suportada no preco base do procedimento é de
[confidenciall.Km, no entanto, nada é referido quanto a contabilizacdo dos quilémetros
realizados em vazio, nem quanto a possibilidade de modificagdes pontuais durante o
prazo do contrato, nomeadamente quanto a existéncia de qualquer majoracio para
fazer face a eventuais imprevistos e alteracbes de servigo, que € uma matéria que deve

ser clarificada.

No que se refere a frota a afetar ao servigo, que revela uma exigéncia relativamente
modesta, embora se compreendam as razdes economicas que naturalmente
condicionam estas opgdes e que sao referidas na resposta prestada pelo Municipio,
atras transcrita, ha uma questao relacionada com o modo como estao definidas as

exigéncias que podem subverter o efeito pretendido e desvirtuar o resultado do concurso

Efetivamente é exigido que a frota a afetar ao servigo, tenha uma idade média maxima
de 8 anos e cada veiculo por si s6 tenha uma idade maxima de 12 anos, o que tendo
em consideragdo a necessidade de um reduzido numero de veiculos, embora seja
esteja prevista a indicagdo de um numero excedentario para fazer face a situagdes
pontuais, e, podendo a operacgao ser realizada por qualquer um dos veiculos indicados
pelo operador, tal pode conduzir a que a idade média da frota indicada seja os 8 anos
exigidos, mas a idade dos veiculos efetivamente em operagéo estejam, em termos de

idade, num patamar préoximo da idade maxima que é de 12 anos.

Neste contexto recomenda-se a reformulagao do clausulado relativo a idade exigida
para a frota de modo a reforcar a utilizagao corrente dos veiculos com menor idade,
tendo em conta os objetivos do Decreto-Lei n.° 86/2021, de 19 de outubro. Por outro
lado, devera transmitir-se a AMT informacao detalhada sobre os veiculos limpos obtidos

com a submissio a concorréncia.

O preco base encontra-se definido na Clausula 22, sendo, contudo, repetido, embora
noutro contexto, no n.° 2 da Clausula 102, o que se afigura ndo recomendavel, pelo que
deve ser revisto. (Nesta matéria reitera-se o mencionado sobre a referéncia ao prego

base no Programa do Concurso).

A Clausula 42 «Prazo » estabelece que “O contrato inicia-se com assinatura do contrato,
mas nunca antes do final do contrato que se encontra a decorrer, ou seja 04/07/2024, e
mantém-se em vigor pelo periodo de 24 meses, sem prejuizo das obrigacdes acessorias
que devam perdurar para além da cessag¢ao do contrato”, ora como o prego base esta

também ligado ao prego por quildbmetro e consequentemente determina um numero
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maximo de quildmetros a realizar, deve haver uma previsdo de que o final do contrato

pode ocorrer, também, pelo esgotamento da verba afeta ao mesmo.

A Clausula 52 «Periodo Transitério», estabelece no n.° 1 que “No momento da entrada
em vigor do contrato, nos termos da clausula 4.2 do presente Caderno de Encargos tem
inicio o Periodo Transitério, que tera a duracdo de 1 (um) més...”, ora uma vez que o
periodo transitério tera como principal objetivo conceder ao novo adjudicatario do
servico o tempo necessario para preparar a alocagao de todos os recursos humanos e
materiais necessarios a boa execucgao contratual, afigura-se que o prazo de um més
podera ser reduzido, pelo que, a fim de que a operagao possa ser implementada sem
qualquer disrupgao ou necessidade de interposi¢cdo de requerimentos supervenientes
junto da entidade adjudicante, € recomendavel ser previsto um periodo transitorio
razoavel, mais prolongado, sem prejuizo da possibilidade da sua conclusdo ser
antecipada caso de se encontrem reunidas todas as condicbes necessarias a boa

operacao do servico.

A Clausula 62 «Obrigagbes e direitos gerais do adjudicatario» (n.° 9), estabelece a
obrigagao do cumprimento das obrigagdes relativas ao livro de reclamagdes, nos termos
do Decreto-Lei n.° 156/2005, de 15 de setembro, mas remete a disponibilizagdo do livro

“

fisico para as bilheteiras, “...no formato fisico (a disponibilizar nas bilheteiras) e
eletrénico...”. Ora estando em causa um servigo gratuito e ndo se prevendo a existéncia
de bilheteiras esta disposicdo deve ser rectificada definindo um ou varios locais fixos,
de facil acesso aos passageiros, para a disponibilizagao do livro. O incumprimento desta
obrigacao deve ser identificado, inequivocamente, no clausulado dos incumprimentos e

penalidades contratuais.

A Clausula 82 «Gestor do contrato» estabelece competéncias do gestor do contrato face
ao préprio contraente publico, o Municipio, contudo, afigura-se recomendavel que as
suas obrigagdes face a este sejam definidas em documento interno e ndo explicitadas
no Caderno de Encargos, que deve regular as relagdes entre a entidade adjudicante e
o adjudicatario e consequentemente definir competéncias e prerrogativas do gestor face

ao Operador.

O RJSPTP estabelece uma pandéplia de indicadores que vai além dos constantes no
Caderno de Encargos, designadamente, a informacéao prestada, a taxa de ocupagéo, o
servigco de apoio ao cliente, a limpeza e a conservacao dos veiculos ou o acesso a

pessoas com mobilidade reduzida.
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45. Assim, devera o Anexo V ao Caderno de Encargos ser mais exaustivo e abranger um
conjunto mais alargado de indicadores, designadamente os previstos na alinea j) e k)
do n.° 1 do artigo 21.° do RJSPTP.

46. Desta forma, incentiva-se o operador a prestar um servico com padrées minimos de
qualidade, sendo que o conceito de qualidade do servico de transporte publico
rodoviario de passageiros ndo se podera resumir a pontualidade e cumprimento do

nuamero de circulagdes, sendo consideravelmente mais amplo e exigente.

47. Considera-se que devem ser incorporados alguns dos indicadores de reporte e
monitorizagao constantes do Relatério da Acado de Supervisdo aos Sistemas de Apoio
a Exploragao e Indicadores de Desempenho do Servico Publico de Transporte de

Passageiros*, bem como a periodicidade de recolha e reporte nele indicados.

48. Contudo, realca-se que estes indicadores nao devem relevar apenas para efeitos de
transmissao/recolha de informacgao, sendo deveras importante que concorram para a
avaliacdo do desempenho do operador e para potenciar a qualidade da execucéao

contratual.

49. Nao obstante, a atualizagdo continua da informagao também se afigura essencial para
a correta monitorizagao e fiscalizacdo da execucgéo contratual, adequando as previsdes

a realidade dindmica da exploragao do servigo de transportes em causa.

50. Sublinha-se, também, que a imposig¢éo de obrigagdes, designadamente de informacgéao®,
€ relevante para o preenchimento do conceito de obrigagcao de servigo publico. Por outro
lado, ndo pode existir assimetria de informag&o entre operadores® e autoridades de

transportes.

51. Nesse sentido, recomenda-se que a nao prestacdo de informagao necessaria a
elaboragéo destes relatorios deve constituir uma obrigac&do de servigo publico inerente
ao contrato, cujo incumprimento deve ser sancionado, contratualmente ou nos termos
da alinea b) do n.° 1 do artigo 46.° do RJSPTP.

4 Acéo de supervisdo aos Sistemas de Apoio & Exploracéo e Indicadores de Desempenho do Servico Publico de Transporte de
Passageiros - https://www.amt-autoridade.pt/media/4553/comunicado-relat%C3%B3rio.pdf

5 Obrigagdes Legais de Transmissdo de Informagdo por Parte de Operadores de Transportes 2020 - https:/www.amt-
autoridade.pt/media/2710/obrigacoes_transmissao_inf operadores_transportes.pdf

5 Que tem vindo a ser mitigada por intervengdo da AMT: Agdo de Supervisdo - Cumprimento das Obrigagbes Legais de
Transmissao de Informacgéo por Parte de Operadores de Transportes - http://www.amt-
autoridade.pt/media/2273/obrigacoes_legais_reporte informacao_operadores_transporte.pdf; Orientagbes - Obrigagdes de
Reporte e Publicitagdo - Regulamento n.° 430/2019 e Regulamento (CE) n.° 1370/2007 - http://www.amt-
autoridade.pt/media/2129/orientacoes _amt obrigacoes reporte relatorios publicos.pdf; Obrigagdes Legais de Transmisséo de
Informacgéao por Parte de Operadores de Transportes - http://www.amt-
autoridade.pt/media/2118/obrigacoes legais transmissao_informacao.pdf
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A Clausula 132 «Incumprimento do contrato e penalidades contratuais», estabelece de

modo detalhado a graduagao dos incumprimentos contratuais e respetivas penalidades

tendo efetuado a respetiva graduagao em leves, graves e muito graves, bem como a

fixagdo de limites minimos e maximos para as mesmas, em linha com o artigo 45.° do
RJSPTP.

52.1.

52.2.

52.3.

52.4.

No entanto, o referido artigo estabelece no seu n.° 1 que, “O contrato de servigo
publico deve prever a aplicacdo de multas contratuais para o caso de
incumprimento das obrigacdes nele previstas” € no seu n.° 2 que, “Os valores
minimos e maximos das multas contratuais sao fixados no contrato de servigo
publico, devendo a sua concreta determinagédo, pela autoridade de transportes
que é parte no contrato, atender a gravidade da infracdo” ou seja aquela norma
estipula que as sancgdes contratuais pecuniarias devem ser previstas em forma
de moldura, ou seja, com limites minimo e maximo, € ndo em valor fixo.
Consoante a gravidade da infracao detetada (leve, grave ou muito grave), o valor

concreto da sancao devera ser determinado, dentro da moldura estabelecida.

Nos termos do mesmo do artigo, a previsdo de sang¢des contratuais
pecuniarias/multas contratuais €, efetivamente, obrigatéria no contrato de
servico publico, sendo que da leitura da norma resulta que as sangoes
contratuais devem respeitar ao incumprimento das obrigagcbes previstas no

contrato de servigo publico.

Ora, como referido, constata-se que o Municipio teve a preocupacao de proceder
a fixacdo de sancbes, mas, da andlise as diversas alineas que conformam a
Clausula 132, verifica-se que subsiste a situacdo em que o incumprimento nao
esta inequivocamente definido, nomeadamente o expresso no n.° 4.5. “Todas as
demais situa¢des de incumprimento néo tipificadas nas alienas anteriores e que
resultem de um comportamento leve por parte do contratante seu funcionario ou

agente”

A este respeito, cumpre reforgar o teor do n.° 1 do artigo 45.° do RJSPTP, que
estatui que as sangdes relativas ao incumprimento das obrigagdes constantes
do contrato devem estar previstas no mesmo. Ora, a redagdo conferida as
disposicoes contratuais supra citadas, confere uma grande margem de
discricionariedade ao Municipio plasmando, de forma expressa, que o elenco

das sangdes previstas na(s) respetiva(s) clausula(s) nao é taxativo, como resulta
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evidente da expressao “Todas as demais situagbes de incumprimento nao
tipificadas nas alineas anteriores e nos n.°s 4 e 5 que resultem de um

comportamento de culpa leve por parte do COCONTRATANTE, seu funcionario

ou agente” (sublinhado nosso) [alinea f) do n.° 4] que, desde ja, se esclarece que

deve ser retificada.

52.5. Por este prisma, seria possivel ao Municipio aplicar uma qualquer sangdo nao
prevista contratualmente, o que contraria todas as exigéncias de certeza e
seguranga juridicas que devem ser asseguradas aquando da celebragcdo de um
contrato. Sempre se diga que as sangdes contratuais devem ser definidas de
forma clara e percetivel a qualquer destinatario, por forma a que qualquer
interessado conhega as condigdes do negocio que se propde a celebrar. No caso
concreto, deve ser possivel ao prestador de servigos antecipar comportamentos
que conduzam a aplicacao de sang¢des, podendo obviar aos mesmos o que, em
ultima analise, se vai refletir na execucao contratual, em beneficio do interesse

publico.

52.6. Neste sentido, veja-se sentenga proferida pelo Acérdao do Tribunal Central
Administrativo Norte, no &mbito do processo 01973/20.2BEPRT’ e confirmada
pelo Supremo Tribunal Administrativo, que postula que “Nos termos do artigo
329.°/1 do CCP as sangdes contratuais tém de ser tipificadas nas pecas
concursais que integram ja o préprio contrato a celebrar ou na lei, assim se
garantindo “condicbes minimas de determinabilidade dos comportamentos
proibidos”, de modo a permitir-se a “determinabilidade objetiva, de forma clara e
precisa” dos possiveis incumprimentos contratuais sancionaveis pelo Contraente

Publico.”

52.7. Dispbe ainda o referido acérdao que “Para evitar esta indefinicdo e
imprevisibilidade, é que certamente o legislador previu a necessidade de as
sangbes contratuais serem tipificadas nas pecgas concursais que integram ja o
proprio contrato a celebrar ou na lei (vide artigo 329.%/1 do CCP). De resto,
compreende-se que a aplicagdo de sancgbes tenha que estar prevista nas pecas
do concurso e na lei, e que os comportamentos (incumpridores) relevantes para
esse efeito, ou seja, que possam originar a aplicagdo de multas contratuais,

tenham de estar discriminados, pois s6 assim 0s seus destinatarios saberdo de

7 https://www.dgsi.pt/jtcn.nsf/89d1c0288c2dd49c802575c¢8003279¢7/bddd898f950f89de802587ad003a22e6?0penDocument
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antemao quais as condutas que uma vez adotadas podem determinar a sujeicéo
a multas contratuais durante a execug¢ao do contrato, no caso de vir a ser-lhe

adjudicado o servigco e, por conseguinte, decidirem conscientemente como agir’.

A Clausula 262 «Sistema de bilhética» estabelece obrigacbes diretamente e por
remissdo para o Anexo |V, no entanto, atendendo a que se esta perante um servico
gratuito algumas das obrigacdes estabelecidas afiguram-se eventualmente
desproporcionadas no caso de ser implementadas. Neste contexto recomenda-se a

revisdo desta clausula.

O Anexo VIII «Informagao ao Publico» deve prever expressamente a existéncia da
informacao relativa ao Livro de Reclamacgdes.» Obrigacbes e direitos gerais do
adjudicatario» (n.° 9), estabelece a obrigacdo do cumprimento das obrigacdes relativas
ao livro de reclamacoes, nos termos do Decreto-Lei n.° 156/2005, de 15 de setembro,
contudo remete a disponibilizagéo do livro fisico para as bilheteiras - “...no formato fisico

(a disponibilizar nas bilheteiras) e eletrénico...”, ora estando em causa um servigco
gratuito e ndo se prevendo a existéncia de bilheteiras deve esta disposicdo ser

rectificada definindo um ou varios locais fixos de facil acesso aos passageiros.

Nao esta prevista a revisdo/atualizacdo de pregos ao longo da vigéncia do contrato, o
que tendo em consideragao que o mesmo se estendera por mais do que um ano se
deve ser matéria a ficar regulada no caderno de encargos, nomeadamente através da
sua indexagdo a um indice de pregos ao consumidor® e tendo em conta as variagbes

nos principais custos de produgao (pessoal e combustivel).

Mais se considera que a informacao transmitida pelo operador deve ser certificada,
validada ou auditada sempre que necessario, seja para efeitos contratuais, de reporte
as entidades publicas, ou para efeitos de pagamento de outras compensagdes que
influenciam a sustentabilidade da exploragdo, como sejam a pratica de descontos

tarifarios (4.18, sub23, ao abrigo do Programa Incentiva +TP) ou passes escolares.

Nesse sentido, ndo s6 para a formagdo/fundamentagdo do prego
contratual/compensagao/remuneragao num contrato de servigo publico com obrigagdes
de servigo publico, mas também para monitorizagéo e fiscalizagao contratual, deve o
Municipio obter, e o operador apresentar, dados de forma adequadamente segmentada

dentro de cada rubrica e devidamente fundamentados, ou seja, acompanhados de

8 Neste caso deve ficar definido qual o IPC que sera utilizado
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documentagao de suporte que os sustentem/justifiquem. Tal recomendacgao justifica-se
na medida em que a competéncia para fundamentar o preco contratual, nos termos do

RJSPTP e do CCP, impende sobre a entidade adjudicante/autoridade de transportes.

58. Nas tabelas abaixo sao apresentados alguns exemplos — n&o taxativos - das rubricas
que devem ser devidamente segmentadas e fundamentadas, bem como dos respetivos
documentos/indicadores de suporte, que deverao ser tidos em conta, ndo s6 para a
formacdo do pregco contratual, mas também para validacdo de dados que sejam

apresentados durante a execugao contratual (fiscalizagao/monitorizacao):

Custos Descrigao Documentos/indicador de Suporte para
validagao
Manutengao Valores afetos ao pagamento das e (mapa de pessoal afeto a
reparagdes/manutengdes do manutencdo com indicagdo da
material  circulante  (pessoal, remuneragao média anual e indicagéo
lubrificantes pneus, pegcas e do n° de horas de
acessorios, entre outros) manutencgao/veiculo);

e indicagdo de n° de veiculos afetos a

linha
Amortizagoes Valor afeto ao pagamento gradual e Mapa de material circulante com
de uma divida idade de cada veiculo afeto a
exploragao;

o valor de aquisigdo e ano de aquisi¢do

do veiculo
Seguros Valor afeto ao pagamento de e Mapa com Identificacdo  dos
determinado  montante  para diferentes Seguros e respetiva % de

cobertura de riscos ou danos imputacao

Combustiveis

Valores afetos ao pagamento de

gasodleo, gas, etc.

e Consumo Total por linha

e Valor médio consumo/veiculo

Encargos com | Valor afetos ao pagamento de e N° de motoristas afetos ao

motoristas salarios e subsidios de servico/linha;
alimentagdo, TSU e outras e Mapa de pessoal com encargos ou
remuneragdes (tais como as horas indicagdo da remuneragdao média
extraordinarias, entre outras) anual

SG&A Servicos gerais e Administrativos e Custos totais SG&A desagregados
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Receitas Descricao Documentos/indicador de Suporte para

validagcao

Receitas de passes | Valores afetos ao recebimento de | ¢ Plano escolar com indicagéo

escolares valores pagos pela autoridade de nomeadamente do n° de alunos a
transporte na aquisicao de passes transportar, percursos, e valor de
de estudantes do municipio. cada passe por aluno

Receita de outros Valor afeto ao recebimento de | ¢ Documento com desagregagdo da

passes valores relativos a passes pagos receita por tipo de passe com
pelo cidaddo em geral. individualizagéo das  diferentes

compensagbes quando existam,
designadamente, Programa Incentiva
+TP, 4 18; sub_23;

intermodal/andante; social+

Outras Receitas Valor afeto ao recebimento de e Documento com desagregagédo das
outras receitas, tais como titulos diferentes outras receitas, e no caso
simples, carteiras de modulos, de receita tarifaria identificar por tipo
publicidade de titulo

59. A Comissao Europeia, nas orientagdes de 2014 para aplicacdo do Regulamento (CE)
1370/2007°, refere que “Para tornar o processo de concurso mais transparente, as
autoridades competentes deverdo fornecer aos concorrentes potenciais todos os dados
técnicos e financeiros pertinentes, incluindo as informagdes sobre a reparticdo de custos
e receitas, para os ajudar a prepararem as suas propostas. Relativamente a essa
informacg&o, importa, contudo, acautelar a legitima protegdo dos interesses comerciais

de terceiros”. °

60. Naturalmente que os elementos estruturantes da proposta sao da responsabilidade dos

proprios concorrentes, que tém por dever conhecer as informagodes proprias do setor,

9 https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/PDF/?uri=CELEX:52014XC0329(01)&from=EN

0 Mais refere nas Orientagdes de 2023 que “as autoridades competentes devem pér a disposigéo de todas as partes interessadas
as informagdes necessarias para a elaboragdo de propostas no ambito de procedimentos de concurso. Para o efeito, os contratos
de servigo publico devem incluir a obrigagéo de o operador fornecer a autoridade competente todas as informagbes necessarias
para a adjudicagao do préximo contrato eventual. Sempre que 0s contratos existentes ndo contenham tal disposi¢ao, devem ser
alterados em conformidade. A autoridade competente deve assegurar a protegdo legitima das informagbes comerciais
confidenciais. O artigo 4.° n.° 8, apresenta uma lista de informagbes que sdo normalmente disponibilizadas pelas autoridades
competentes. Esta lista ndo é exaustiva. Cabe a autoridade competente avaliar, caso a caso, quais as informagdes necessarias,
tendo em conta elementos pertinentes como, por exemplo, as caracteristicas do contrato a adjudicar (designadamente, contratos
baseados nos custos liquidos ou nos custos brutos) e a protegédo legitima de informagées comerciais confidenciais. Os elementos
de informagao ndo enumerados nesta disposigdo, mas que podem ser considerados essenciais para os proponentes, incluem,
por exemplo, os registos de manutengdo do material circulante que podem ser transferidos para o novo operador de servigo
publico.”
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tais como as estruturas de custos adequadas para uma determinada oferta, mas tal
ponderagcdo surge da necessidade de garantir o respeito pelos principios da
concorréncia e da igualdade no contexto do concurso publico, nomeadamente em
virtude dos potenciais concorrentes serem os atuais operadores de grande parte dos
servicos abrangidos pelo novo contrato, pelo que tera de existir algum equilibrio entre

concorrentes e que a informacao essencial nao seja detida apenas por um.

Sem prejuizo do antedito, é incontornavel a existéncia de vantagens concorrenciais de
operadores incumbentes que ndo podem ser totalmente anuladas tal como decorre da
posicdo Tribunal de Justica da Unido Europeia' que legitima a possibilidade de um
incumbente deter “uma vantagem inerente de facto, que permite uma preparacdo mais
informada da proposta, decorrente de ele ser o operador histérico em contratos

passados”.

Por outro lado, quanto a este aspeto havera que referir que nao obstante as atribuicdes
e competéncias proprias da Autoridade da Concorréncia e da AMT, também cabe as
autoridades de transporte criar e implementar as condi¢des legais e contratuais de
base'? que permitam a disponibilizagdo de servigos de transporte enquadrados em
termos concorrencialmente equitativos, tanto na preparacdo como na execucio

daqueles, pela acao de parceiros privados, mas também dos parceiros publicos.

Sublinha-se, por isso, que se deve proceder a disponibilizagdo de informagao sobre a
procura (e receitas, se aplicavel) associadas ao sistema, bem como de estudos de
fundamentagao técnica, juridica e econdmica que ateste a sustentabilidade do futuro
contrato — salvaguardados os elementos considerados confidenciais - € da
responsabilidade do operador, mas prevendo que a autoridade de transportes tem

conhecimento do andamento do processo.

Finalmente, de referir que a AMT realizou um estudo sobre “Obrigagées de Servigo
Pablico Verdes - Recomendacbes para a implementacdo de uma mobilidade

verdadeiramente sustentéavel”’®

, OU seja, todas as medidas que contribuam para
melhorar o desempenho ambiental dos transportes, bem como as que contribuam para

melhorar a oferta, na medida em que incentivam a transferéncia da utilizagéo da viatura

"

Cfr. Processo T-345/03 Evropaiki Dynamiki, disponivel em http://eur-lex.europa.eu/legal-

content/PT/TXT/?uri=CELEX%3A62003TJ0345

2 Na verdade, uma das agbes possiveis e de ambito preventivo, seria que, no ambito do procedimento concursal, todos os
concorrentes declarassem, junto do juri do concurso, ndo estarem em situagdo de cumprir quaisquer das situagdes que possam
constituir praticas concorrenciais ilegais, designadamente as previstas na Lei n.° 19/2012 de 8 de maio.

'3 Ver estudo: https://www.amt-autoridade.pt/media/4171/estudoobrigverdes.pdf

Avenida Anténio Augusto de Aguiar, n.° 128 - 1050-020 Lisboa, Portugal Pagina 15 de 21
T:211 025 800 | E: geral@amt-autoridade.pt | www.amt-autoridade.pt
Contribuinte n.° 513 637 257


http://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/?uri=CELEX%3A62003TJ0345
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/?uri=CELEX%3A62003TJ0345
https://www.amt-autoridade.pt/media/4171/estudoobrigverdes.pdf

aTy.

Autoridade
da Mobilidade
e dos Transportes

privada para a utilizacdo do transporte publico; os servigos minimos, a melhoria da
cobertura territorial e o transporte flexivel sdo formas de o atingir. As recomendagdes ali

constantes devem ser ponderadas.

IV — Recomendacées e determinagoes

65.

66.

67.

68.

Nao cumpre a AMT, enquanto regulador econémico independente, impor a opgao por
quaisquer cenarios e/ou modelos, competindo-lhe, antes, refletir sobre os Modelos
propostos e escolhidos pelas Autoridades de Transportes, tendo em conta a sua
conformidade com o enquadramento juridico e jurisprudencial em vigor, bem como as
suas consequéncias no mercado e com observancia das racionalidades supra referidas

e eventuais impactos jus concorrenciais, diretos e indiretos

Os contratos de servigo publico celebrados no ambito do RUSPTP estao condicionados
pelo circunstancialismos locais relativos aos multiplos sistemas de transportes publicos
de passageiros, que sao muito diversos ou com uma grande amplitude/cambiantes,
sendo por isso necessario ter em conta a maturidade do mercado e os modelos
contratuais adotados por cada autoridade de transportes nos diversos casos concretos,
incluindo, nomeadamente, uma analise ponderada sobre a alocacao e partilha de risco

operacional.

Os dados utilizados para a definicao de obrigacdes de servigo publico devem basear-se
no levantamento dos indicadores relevantes do sistema de transportes e do territério em
causa e permitir concluir, com algum grau de razoabilidade, por uma adequada
aderéncia a realidade, tendo ndo apenas em conta indicadores financeiros, mas também
econdmicos e todos os referentes as diversas externalidades associadas ao

Ecossistema.

O langcamento de procedimentos concursais deve ser sede idonea para aferir da
adequacao a realidade do que é proposto, ainda que seja de mitigar o risco de lancar
procedimentos que possam nao ser atrativos para o mercado, ou mesmo de poder
ocorrer adjudicagdo de um contrato que ndo venha a ser devidamente remunerado,
podendo fazer perigar a sua manutengdo ao longo do seu prazo do contrato ou a
qualidade do servico, mas importa igualmente ponderar a minimizagao dos riscos jus
concorrenciais, (risco sobrevalorizagdo das vantagens concorréncias inerentes dos
operadores historicos, risco de materializagdo de “barreiras a entrada” de novos
operadores), cabendo ao adjudicante ponderar um modelo que equilibre aquelas duas

vertentes.
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69. Seja como for, de forma a assegurar a total conformidade legal do procedimento

determina-se que:

e Sejam reavaliadas as matérias das pecas procedimentais que sao objeto das
questdes formuladas ao longo do presente parecer, devendo ser remetido a AMT

os documentos revistos, previamente ao langamento do concurso;

o Considerando a relevancia dos indicadores de desempenho na avaliagdo do
cumprimento da boa execugdo contratual, bem como a estreita relagdo com a
aplicacdo de eventuais penalidades, deverdo ser incluidos na minuta contratual
outros indicadores de desempenho, designadamente quanto a qualidade ou
acessibilidade, sem prejuizo de outros, com caracter vinculativo e indutores efetivos

de melhor desempenho nos termos expostos no presente parecer;

¢ Seja garantida a disponibilizagdo aos concorrentes de informagéo sobre a procura
e receitas associadas ao sistema, bem como de estudos de fundamentacao técnica,
juridica e econdmica que ateste a sustentabilidade do futuro contrato,

salvaguardados os elementos considerados confidenciais;

e Seja garantida a atualizacao de precos, tendo em conta as variagdes nos principais
custos de producgéo (pessoal e combustivel), de forma a garantir a sustentabilidade

e qualidade do servico prestado;

¢ Deve ser assegurado que o contrato oferece garantias de sustentabilidade pelo que
deve ser implementado o apuramento sistematico dos gastos e rendimentos
associados a exploragdo do servigco publico, garantido a separacao contabilistica
das atividades contratuais (comerciais e de servico publico) e outras atividades
extracontratuais, de forma que seja efetivamente compensado o servigo

efetivamente prestado;

¢ Que garanta, nos termos do n.° 5 do artigo 36.° do CCP, que a minuta do contrato
identifica, expressamente, todos os pareceres que possam condicionar a sua

€execucao;

¢ Relativamente ao Caderno de Encargos e decorrente de o documento entregue ser
em formato editavel consta-se que existem algumas numeracdes e remissdes

incorretas e que devem ser retificadas;

e Uma vez assinados e concluido o procedimento, o contrato de servigo publico e

respetivos anexos, devidamente assinados, devem ser remetidos a AMT;
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Garantir o cumprimento aos competentes requisitos de autorizacdo de despesa e
garantia da sua comportabilidade, bem como a competente fundamentagao,
designadamente nos termos da Lei n.° 75/2013, de 12 de setembro e Lei n.°
73/2013, de 3 de setembro, do CCP e do Decreto-Lei n.° 197/99, de 8 de junho.
Deve ser assegurada a cabimentacao da despesa publica inerente, para evitar que
a gestdo do mesmo fique sujeita as vicissitudes decorrentes da disponibilidade

orcamental anual.

Por outro lado, a titulo de recomendacdes e sem prejuizo do expresso ao longo deste

parecer:

Neste caso concreto o concurso publico para a prestagcao de servicos, minimiza o
risco para os operadores, assim faciltando a eventual entrada de novos
operadores, mas mantém o grosso dos riscos no Municipio, pelo que se reitera a
recomendacdo, embora tal ja se afigure efetivo do disposto no Caderno de
Encargos, que disponha de ferramentas que lhe permitam exercer um efetivo
controlo dos fatores do risco que |he fica sedeado, o que para além da estrutura

técnica e administrativa prépria impde ter uma adequada informacéo da operacéo;

Ponderacao da introducdo de mecanismos contratuais que permitam resolver, com
maior celeridade, eventuais diferendos contratuais, como sejam os recursos a

arbitragem ou comissdes de conciliagao;

No que se refere aos recursos humanos, recomenda-se o acompanhamento de
eventuais de processos de cessao de posicdes contratuais ou de contratagdo de
trabalhadores, pugnando, a todo o tempo, pelo integral cumprimento da legislagédo
laboral, e prestando toda a informagdo que seja necesséria, dada a grande

sensibilidade social da matéria;

Em sede de execugao do contrato, deve existir uma adequada monitorizagao de
todos os pressupostos e variaveis necessarios ao calculo de indicadores de
performance e suas penalizagbes, para melhor se avaliar a existéncia dos
necessarios incentivos a uma gestao eficaz por parte do operador e garantir um
nivel de qualidade suficientemente elevada, de modo a potenciar a maximizagao da

utilizacao de recursos publicos;

A defini¢do clara, objetiva e mensuravel de obrigagdes, indicadores e pressupostos

constitui condicdo essencial para se considerar aceitavel o pagamento de
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compensagodes pelo cumprimento de obriga¢des de servigo publico, pelo que deve,
ser assegurada a maior objetividade na gestdo contratual, sobretudo no que se
refere a objetividade e clareza de indicadores e parametros operacionais e

estratégicos, de ambito operacional, financeiro e econdmico do contrato;

e Se dé cumprimento ao Decreto-Lei n.° 9/2015, de 15 de janeiro, na sua redagao

atual;

¢ Adote as normas de qualidade emitidas pelo IPQ relativas ao transporte de
passageiros, nomeadamente a respeitante ao Transporte publico de passageiros -
Linha de autocarros urbanos - Caracteristicas e fornecimento do servico (NP
4493:2022) ou a que respeita ao Transporte publico de passageiros - Termos e
definigdes (NP 4554:2016), sem prejuizo de outras que revelem particular interesse

no caso concreto.
V — Conclusoées
71.  Em suma, estd em causa um contrato com as seguintes caracteristicas:

e Procedimento concursal publico a lancar pelo Municipio de Almeida, enquanto

autoridade de transportes para servigo publico de transporte de passageiros;

e Pretende-se celebrar um contrato de prestacéo de servigos, em que o operador €

remunerado pela produgao;
¢ O servigo é gratuito, ndo estando prevista a possibilidade de ser oneroso;
e A receita de publicidade nos veiculos reverte para o Municipio;
e Estipula-se um prazo de 24 meses;
e O preco unitario maximo por quilémetro é de [confidencial] €;
e O precgo base do contrato é de [confidenciall € (acrescido e IVA);
¢ O modelo estima que o modelo de negdcio se traduza numa TIR de [confidencial]. %;

e Sado estabelecidas Obrigagbes de Servigo Publico quanto a horarios,
disponibilidade de frota, atendimento a pessoas com mobilidade reduzida, entre

outros, sustentados pela contrapartida publica;

o Nao sdo previstas obrigagdes especiais relacionadas com o pessoal, além das

previstas no Cdodigo do Trabalho;
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¢ A frota requerida tem como padrao a idade maxima de 12 anos e a idade média de
8 anos, sendo o numero de veiculos a afetar ao servigo da responsabilidade do

operador;

e Como o servico é gratuito ndo estdo previstos tarifarios e sistema de bilhética

intermodal, mas esta prevista a obrigacao de sistema de contagem de passageiros;

e E previsto regime de penalidades de acordo com o RJSPTP, graduadas conforme

a gravidade e com limites minimos € maximos;

o S30 estabelecidas obrigagdes de transmisséo periddica de relatérios e informagdes

operacionais e financeiras a Autoridade de Transportes.

Encontram-se balizados nas normas legais aplicaveis, nomeadamente estdo em
conformidade com a Lei n.° 52/2015, de 9 de junho, que aprova o0 RUISPTP, bem como,
com o Regulamento (CE) n.° 1370/2007, do Parlamento e do Conselho, de 23 de

outubro, e demais legislagao e jurisprudéncia, nacional e europeia, aplicavel.

Acresce que, sem prejuizo das atribuicdes e competéncias préprias da AMT, enquanto
regulador econdmico independente, cabe as autoridades de transportes criar e
implementar as condigdes legais e contratuais de base que permitam a disponibilizagcéo
de servicos de transportes enquadrados em termos equitativos, concorrenciais,

organizativos e institucionais.

Neste sentido formularam-se algumas recomendacgbes e determinagdes tal como

expressas ao longo deste parecer, que aconselham a sua ponderacéo.

Finalmente quanto a analise das diferentes racionalidades plurais tal como expresso no
anterior parecer de acordo com a informagéo prestada e sujeita a confirmagéo e
manutencdo na execucdo contratual, a mesma é credora de parecer favoravel
porquanto, e entre outros pontos, s&o criadas as condigdes necessarias a assegurar a
sustentabilidade econdmica e de funcionamento dos mercados da mobilidade e
transportes local e regional, contribuindo para uma mobilidade eficiente e sustentavel,
que confere maior tessitura a coesao social e territorial, reforgando a solidariedade inter-

regional.

Em suma, o parecer prévio vinculativo da AMT quanto as pegas do procedimento
tendente a “Aquisicao da prestagao de servico publico de transporte de passageiros em
autocarro no Municipio de Almeida” é favoravel, tendo em conta as recomendacgdes e

condicionado ao cumprimento das determinagdes formuladas, e que naturalmente a
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execucgao contratual sera objeto das acdes de monitorizacdo e acompanhamento por

parte desta Autoridade.
Lisboa, em 03 de janeiro de 2025.
A Presidente do Conselho de Administracao

Ana Paula Vitorino
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