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PARECER N.° 91/AMT/2024

[versdo nao confidencial]

| -INTRODUGAO

1.

O Municipio de Viseu (Municipio) remeteu a Autoridade da Mobilidade e dos Transportes
(AMT), para efeitos de emissdo de parecer prévio vinculativo, as “Pecgas do

procedimento para contratagcéo de servigo de transporte de passageiros de Viseu.

Para o efeito, foram remetidos a esta Autoridade, os seguintes elementos instrutorios:
(1) Caderno e Encargos e seus anexos; (2) Estudo Econdmico Financeiro; e (3)

Deliberacido da Reunido de Camara de 10 de outubro de 2024.

Na sequéncia da analise a documentagao remetida a esta Autoridade, verificou-se ser
necessario complementar a informagao constante da mesma, sendo que também se
suscitaram algumas questdes que revelaram a necessidade de esclarecimentos, pelo
que se efetuaram algumas interagdes com o Municipio, por forma a que fosse possivel

reunir toda a informacao necessaria a adequada instrugao do pedido.

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.

Nesta analise procurar-se-a aprofundar e avaliar as diversas questbes regulatorias
subjacentes ao pedido de parecer: (i) em primeiro lugar, o enquadramento e a
compliance com a Lei n.° 52/2015, de 9 de junho, que aprovou o Regime Juridico do
Servico Publico de Transportes de Passageiros (RUISPTP), com o Regulamento (CE)
n.° 1370/2007 do Parlamento Europeu e do Conselho, de 23 de outubro de 2007
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(Regulamento), bem como o Cddigo dos Contratos Publicos (CCP) e (ii) em segundo
lugar, o suprimento de falhas de mercado, sem gerar falhas de Estado ou de entidades
e/ou atos normativos e construir um paradigma de concorréncia nao falseada, sem
restricoes ou distor¢des, protegendo o bem publico da mobilidade eficiente e sustentavel
e promovendo, ainda, a confluéncia de diversas racionalidades: a dos investidores, a

dos profissionais/utilizadores/utentes/consumidores e/ou cidadaos e a dos contribuintes.
Il - ENQUADRAMENTO

7. O servigo publico de transporte de passageiros na area do Municipio de Viseu ¢, a
presente data, objeto de exploragdo ao abrigo do “Contrato de Concessédo do Servigo
Pablico de Transporte de Passageiros Municipal — Mobilidade Urbana de Viseu — MUV”,
celebrado na sequéncia de um concurso publico com publicagdo de anuncio no Jornal

Oficial da Uniao Europeia, nos termos da alinea a) do n.° 1 do artigo 20.° do CCP.

8. O citado contrato foi celebrado a 18 de maio de 2017, com a Empresa [confidencial]., tendo

a respetiva operacao iniciado a 02 de abril de 2019.

9. De referir que a AMT se pronunciou em sentido favoravel sobre as pecgas do
procedimento pré-contratual, no dmbito do Parecer 18/2017, sendo de destacar as

seguintes determinagdes e recomendagdes:

e “... que concretize, de facto e a curto prazo, as disposicbes daquele contrato
interadministrativo, no que se refere a definicdo, em conjunto com 0s outros
municipios, dos contratos a celebrar para toda a regido, mas também no que se
refere a gestao do contrato MUV, para potenciar os efeitos benéficos de uma rede
regional, em cada um dos operadores, bem como para mitigar possiveis efeitos
negativos na exploragdo e sustentabilidade econdémica e financeira, decorrentes

da eventual desarticulacdo dessa mesma gestdo.”

e “...considera-se que o prazo fixado, a possibilidade de prorrogagcdo, bem como as
disposi¢bes relativas a amortizagdo de veiculos estdo em compliance com o
Regulamento e com as orientagdes da Comisséo para a interpretagdo do mesmo,
sendo de acompanhar a execug¢do contratual no sentido de se verificar se 0s
requisitos e procedimentos subjacentes sdo aplicados de forma adequada e

conforme...”
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que sejam introduzidos ou criados mecanismos de flexibilidade, por
instrumento regulamentar, administrativo ou contratual, que permitam a sua
atualizagdo mas que também néo sejam alterados os pressupostos constantes do
Caderno de Encargos, sob pena de transfigurar o modelo concessorio e todas as

suas vertentes ora em analise.”

“...considera-se que alteragcbes substanciais ao modelo concessorio que possam
aqui ser introduzidas, potencialmente desvirtuando os pressupostos do
procedimento concursal, sejam comunicadas a AMT, para os devidos efeitos de
afericdo da compliance, nos termos do artigo 34.° do Anexo ao Decreto-Lei n.°
78/2014, de 14 de maio.”

“..deve do mesmo passo ser dada especial atengcdo a avaliagdo periodica,
objetiva e transparente de indicadores operacionais constantes do dos
instrumentos de planeamento e gestdo da exploracdo ou outros instrumentos
administrativos e contratuais, sobretudo nos servicos de transporte de

passageiros que se sobreponham a outros servigos de outros operadores.”

“...recomenda-se que as obriga¢cbes de transmissdo de informacéo, ainda que
previstas contratualmente, possam também ser melhor detalhadas, sempre que
se justificar face a obrigatoriedade de clareza dos fluxos de informagdo e
financeiros subjacentes a este contrato, em funcdo do exercicio de melhor
especificagdo de indicadores estratégicos e operacionais, financeiros e
econoémicos, e sobretudo da periodicidade da sua recolha, tratamento e analise,
no sentido de lhes dar maior coeréncia e vinculatividade, mas também conferir-

Ihe a necessaria sindicabilidade.”

‘Recomenda-se que a CMV garanta a adequada implementagdo dos sistemas
contabilisticos adequados, para os devidos efeitos de conformidade com a

legislacao e orientagbes europeias.”

‘Deve ser evitado que as regras operador-passageiros ndo estejam
adequadamente previstas em documento tnico, pois ndo existe garantia de que a
informag&o em sitio da internet ndo possa ser modificada ou que seja considerada

vinculativa, em caso de conflito.”

“...por via de instrumento regulamentar, administrativo ou contratual, sejam
progressivamente reforcados os critérios de qualidade do servico publico de

Pagina 3 de 48

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



aTy.

Autoridade

da Mobilidade
e dos Transportes

transporte, designadamente através da implementagcdo das normas do IPQ —
Instituto Portugués da Qualidade, por constituirem boas préticas e referéncias
precisas e transversais para o setor, quanto a fiabilidade e critérios de qualidade

bem como quanto a sua medi¢do.”

“... 0 operador devera garantir o integral cumprimento dos requisitos ali previstos,
designadamente no que se refere a ligagbes as sedes de concelho em, em pelo
menos, 3 dias da semana o que nao correspondera as ligagcbes que estdo para ja
previstas quanto ao sistema de transporte a pedido que é proposto, como alegou

um dos concorrentes em sede de esclarecimentos.”

“...recomenda-se que a CMV dé especial atengdo a esta matéria e faga o devido
enforcement daquelas disposi¢oes legais, que vinculam igualmente o operador,
infroduzindo as alteragbes contratuais (ou aplicagdo de penalidades por violagéo
de obrigagbes legais) que se verifiquem necessarias de forma a assumir uma total

conformidade legal.”

“...recomenda-se a CMV que efetue um reporte anual da execug¢do contratual e
da adequada implementacao das recomendacées efetuadas, permitindo a AMT a
afericdo periodica (anual - pelo menos semestral no decurso dos dois primeiros
anos) da conformidade do cumprimento das regras legais e jurisprudenciais
nacionais e europeias e a correspondéncia entre a definicdo formal inicial dos

pressupostos contratuais e a sua aplicagdo pratica.”

“...deveréa dar especial atengdo a monitorizagcdo da execucdo contratual, aferindo
da efetiva execugdo das obrigagbes do operador, designadamente quanto a niveis
de servigo, sancionando, se necessario, 0s incumprimentos que se possam vir a
verificar e, no limite, devera a CMV tomar posse administrativa do servico,
incluindo viaturas, até a normalizagdo da situagdo ou até a data da rescisdo da
prestacao de servicos se esta se vier a verificar ou for necessaria, tal como prevé

o Caderno de Encargos.”

“...sublinha-se a recomendacéo anterior ja feita @ CMV no presente parecer, de
efetuar um reporte anual da execug¢do contratual (pelo menos semestral no
decurso dos dois primeiros anos) e da adequada implementacdo das
recomendagbes ora apresentadas, permitindo a AMT a aferigdo periddica da

conformidade do cumprimento das regras legais e jurisprudenciais nacionais e
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europeias e a correspondéncia entre a definicdo formal inicial dos pressupostos

contratuais e a sua aplicacao pratica.”

Cumpre referir ainda que o objeto do “Contrato de Concessdo do Servigco Publico de
Transporte de Passageiros Municipal — Mobilidade Urbana de Viseu — MUV”, contempla

0S seguintes servigos:

¢ Linhas Concelhias;

e Circuitos Urbanos C1+C2;

e Linha Azul do Centro Historico;
e Transporte a pedido;

e Funicular.

Mais é de sublinhar que o Municipio elabora e publica anualmente o relatério
circunstanciado de obrigagdes de servigo publico, tal como determinado no artigo 7.° do
Regulamento e conforme especificado no Regulamento AMT 430/2019, de 16 de maio,
alterado pelo Regulamento n.° 273/2021, de 23 de marcgo, estando igualmente

republicados no sitio da internet da AMT".

Ill - FUNDAMENTAGAO DA OPERAGAO

12.

13.

14.

No ano de 2023, o Operador informou o Municipio que a situacdo econémico-financeira
da concesséao se havia deteriorado estando, desta forma, em causa a sua continuidade,
considerando que desde 2020 as receitas geradas pelo Contrato de Concessao se

revelam insuficientes para cobrir os respetivos custos.

Solicitou ainda o operador a modificagcdo do contrato de concessao, uma vez que no
seu ambito nao foi prevista a atribuicdo de compensacgdes por obrigagdes de servigco
publico, constituindo as receitas geradas pela operagéo a unica fonte de remuneragao

pelos servigos prestados.

Em resposta a solicitacdo efetuada pelo operador e nos termos previstos no Contrato
de Concessao, foi constituida pelo Municipio e pelo Operador uma Comissao Paritaria,
por forma a analisar a situagdo econdmico-financeira da concessdo e a negociar o

pedido de modificagdo do contrato.

1 https://www.amt-autoridade.pt/gest%C3%A30-do-conhecimento/conhecimento-transversal/

Pagina 5 de 48

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


https://www.amt-autoridade.pt/gest%C3%A3o-do-conhecimento/conhecimento-transversal/

15.

16.

17.

aTy.

Autoridade
da Mobilidade
e dos Transportes

Os trabalhos da Comissao paritaria culminaram na elaboracédo de um relatério, do qual

constam as seguintes conclusdes:

“1. Decorreu menos de um ano desde o inicio da concesséo até a ocorréncia da
pandemia. Os primeiros meses da concessdo foram ainda afetados por dificuldades de
normalizagdo da operacdo (sobretudo no primeiro més) reduzindo ainda mais a

representatividade deste periodo de analise no que diz respeito a procura.

2. A producdo instalada é mais baixa do que a prevista no contrato de concessédo

(representa cerca de [confidencial]., dO inicialmente previsto).

3. A concessdo exibe um relevante desequilibrio econémico financeiro. Mesmo no
cenario de utilizacdo dos custos identificados na auditoria (mais baixos do que os
reportados pela Concessionaria), a taxa de cobertura dos gastos € [confidenciall., com

tendéncia para um agravamento em 2024.

4. Para um cenario de evolugcdo plausivel da procura ndo é possivel, até final do

contrato, atingir o equilibrio econémico-financeiro.

5. Com os dados disponiveis, e considerando o periodo de operagcdo muito curto antes
da pandemia, ndo nos é possivel concluir sobre qual seria a situagdo econoémico-
financeira da concessdo no cenario hipotético sem pandemia. Existe alguma
sobrestimacgdo da procura no primeiro ano, mas ndo é possivel aferir se, por si s, seria

suficiente para originar o desequilibrio da concesséo.

6. A par da procura, também ao nivel da variagcdo de gastos, verifica-se que 0s eventos
externos que ocorreram apds o inicio da pandemia, em particular, os efeitos sobre o
nivel de gastos impactaram a concessao. Em rigor, a formula de atualizacao tarifaria
fixada no contrato nao refletiu a variagdo real de gastos. A atual formula de revisdo
tarifaria ndo esta desenhada para acomodar picos de aumento como os verificados no
pessoal, e que ndo estao totalmente refletidos na variagdo global do IPC. Com a reducgéo
dos niveis de inflacdo, os resultados da formula, como existe, irdo tendencialmente

convergir, mas sem corrigir o desequilibrio passado ocorrido.”

Consideradas as recomendagdes, propdés a Comissado Paritaria uma modificagdo ao
contrato que contemplasse uma nova clausula de remuneragéo e uma nova formula de

revisao tarifaria.

Por forma a acautelar a conformidade legal da pretendida modificacdo, o Municipio

solicitou um Parecer Juridico sobre a mesma, tendo o referido parecer concluido que
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“Néo é possivel realizar a modificacdo contratual proposta pela Comissao Paritaria,

porquanto:

i) Nao se verifica qualquer umas das causas legalmente previstas no artigo 312.°

do Cddigo dos Contratos Publicos que justifique a sua necessidade;

ii) A mesma se traduz na alteracdo da remuneragao do operador privado no sentido
de lhe adicionada uma compensagédo paga pelo Municipio por conta de uma
atividade pela qual o Operador assumiu exclusivamente o risco comercial, nos
termos proprios de um contrato de concesséo, consistindo naquilo que o Tribunal
de Contas, o Tribunal de Justica da Unido Europeia, 0s tribunais administrativos
nacionais e a maioria da doutrina nacional consideram uma alteragdo de uma
das suas condigcbes essenciais e uma modificacdo substancial do Contrato de
Concesséo, sendo a mesma proibida pelo artigo 313.° do Cédigo dos Contratos

Publicos.”

De realcar que esta Autoridade acompanha as conclusbdes constantes no Parecer
Juridico elaborado sobre a matéria em apreco, uma vez que a modificacdo pretendida
consubstanciaria uma violagado ao principio da concorréncia. De facto, “a esta luz a
modificacdo contratual proposta pela Comissdo Paritaria ndo respeita o equilibrio
contratual estabelecido desde o inicio do procedimento contratual, por conduzir a uma
alteragdo das prestagées principais abrangidas pelo objeto do Contrato de Concessao
decorrente da atribuicdo de um pagamento a concessionaria, que é inteiramente nova

relativamente ao Contrato de Concessao.

Um aditamento nesse sentido constituiria uma alteracdo ao esquema de reparticdo de
risco que foi inicialmente objeto de Contrato de Concessdo e a equacgdo financeira

subjacente.”

N&o podemos, portanto, ignorar a possibilidade da existéncia de um potencial universo
de interessados, na hipotese de o procedimento ter sido langado com um esquema de
reparticdo do risco mais vantajoso para o operador: “N&o se trata apenas de mudar o
contrato, mas de mudar de contrato, alterando com isto 0s pressupostos que estiveram
na base do procedimento competitivo através do qual foi feita a escolha da proposta

adjudicada.

Assim sendo, a proposta de alteragdo ndo assentaria em nenhum dos fundamentos

previstos no artigo 312.° do Cddigo dos Contratos Publicos e violaria os limites a
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modificagdo contratual previstos no artigo 313.° do mesmo Coédigo, razdo pela qual ndo
é viavel.”

Atenta a inviabilidade da modificagao contratual e considerado o caracter essencial do
servigo publico de transporte de passageiros?, havera que relevar que 0 mesmo nao

deve, na medida do possivel, ser interrompido (nomeadamente por questées formais),

cabendo ao Municipio pugnar pela sua continuidade.

Por outro lado, ndo pode o Municipio ignorar que o contrato nao reune condigbes que
permitam ao operador assegurar a sua execucdo, pelo que cumpre equilibrar a
necessidade de ndo disrupgdo dos servigos®, com o dever de assegurar a adequada

compensacao pelas obrigacdes de servigo publico que s&o impostas ao operador.

Desta forma, cabera ao Municipio promover a celebracdo de um novo contrato que, em
cumprimento da legislagdo nacional e comunitaria em vigor, devera ser sujeito a um

procedimento concorrencial.

A este respeito refira-se, uma vez mais, o constante do Parecer Juridico enviado pelo
Municipio: “A preparagdo do novo procedimento pré-contratual de concurso publico
deve garantir a boa prossecuc¢do do interesse publico, assegurando a eficiéncia e a
eficacia do servigo publico a prestar por um operador privado. Deve dar especial atengéo
ao Regulamento (CE) n.° 1370/2007, que impbe a celebragéo de contratos de servigo
publico entre as autoridades de transportes competentes e os operadores de servigco
publico sempre que haja lugar a atribuicdo de direitos exclusivos e/ou a atribuicdo de
compensacgdo, designadamente financeira, em razdo da prossecugdo, por estes, de

obrigagbes de servigo publico.

Isso obriga, portanto, a uma cuidadosa e demorada preparagdo do caderno de encargos
para um novo contrato de servigo publico, assente em estudos técnicos de procura e de

natureza operacional e financeira...”

De facto, os procedimentos tendentes a contratualizacdo do servigco publico de
transporte de passageiros revestem grande complexidade, exigindo o tempo necessario
a ponderagao de todos os pressupostos que estao na sua base, por forma a garantir

que o contrato € equilibrado, prosseguindo, por um lado, o interesse publico que esta

2 Nos termos da Lei 23/96 de 26 de julho, na sua redagéo atual
3 Decorrente do iminente abandono da concess&o pelo operador, que ja alertou o Municipio por diversas vezes nesse sentido
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na génese da sua celebragdo e garantindo, por outro, que o operador € adequadamente

compensado.

Para além dos trabalhos preparatérios, devera ter-se presente que a prépria tramitagao
do procedimento pré-contratual implica um periodo de tempo consideravel, sendo que
depois de cumpridas todas as formalidades que lhe estdo subjacentes, o operador
necessitara de um periodo de transi¢ao que Ihe permita cumprir o disposto no Caderno

de Encargos.

Atentas as consideracbes precedentes, sempre se diga que o tempo necessario a
preparacdo e tramitagdo do procedimento concursal ndo pode representar a
continuidade do contrato de concessao nos moldes atuais, tendo em conta que o mesmo

se revela financeiramente insustentavel para o operador.

Assim, com vista a assegurar a continuidade da prestacdo do servigo publico de
transporte de passageiros, pretende o Municipio proceder a celebragdo de um ajuste
direto ao abrigo de critérios materiais com o operador incumbente?, nos termos dos
artigos 19.°, n.° 2 do RJSPTP e do artigo 24.°, n.° 1, alinea c¢) do CCP.

A celebragdo do citado ajuste direto s6 sera admissivel, naturalmente, se o Municipio e
0 operador procederem a revogagado por mutuo acordo do contrato de concesséao,

operada nos termos do artigo 331.° do CCP.

Acerca da revogagao por mutuo acordo do contrato de concessao em vigor, refere o
Parecer Juridico que “O acordo revogatério deve acautelar que revertem para o
Municipio todos os seus bens que integram o estabelecimento da concesséao, bem como
que o Operador nada tem a haver do Municipio por conta do termo antecipado do
Contrato, nomeadamente a titulo de compensacao por investimentos realizados e ndo

amortizados, nem pela ndo realizacdo dos lucros razoaveis que eram sua expectativa.
O acordo revogatério deve ainda ser sujeito uma dupla condigao:

a) Uma condigéo suspensiva, segundo a qual o mesmo so produzira efeitos com o inicio
da produgéo de efeitos do novo contrato que vier a ser celebrado pelo Municipio para a
prestagdo do servigo publico de transporte equivalente, na sequéncia do ja referido

procedimento pré-contratual de ajuste direto;

4 0 assenta no facto de 0 mesmo reunir as condigdes necessarias a continuidade da operagéo sem quaisquer disrupgdes
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b) Uma condigéo resolutiva, segundo a qual o mesmo sera extinto e cessardo os seus
efeitos se vier ser recusado o visto do Tribunal de Contas ao novo contrato que vier a
ser celebrado pelo Municipio para a prestacdo do servico publico de transporte
equivalente, na sequéncia do ja referido procedimento pré-contratual de ajuste direto,
caso em que o operador devera retomar a exploragdo da concessao conforme previsto

no Contrato de Concesséo.”
Ja quanto ao ajuste direto, deverao ser verificados os seguintes pressupostos:

‘i) A contratagdo devera ser feita na medida do estritamente necessario, ou seja, apenas
pelo exato periodo entre o termo do Contrato de Concessdo e a entrada em

funcionamento do novo operador escolhido mediante concurso publico;

ii) Ha um motivo de urgéncia imperiosa, que consiste na necessidade de assegurar a
inexisténcia de rutura do servigco publico, especialmente no atual contexto de
insustentabilidade da atual concessdo, que pode ditar o abandono da mesma, a
qualquer momento, pelo Operador, assim evitando a suspensdo de um servico
publico essencial (proibida pelo artigo 5.° da Lei dos Servigos Publicos Essenciais) e
a violacdo dos Niveis Minimos de Servigo (previstos no artigo 14.° e no Anexo ao
RJSPTP);

iif) Em resultado de acontecimentos que n&o eram previsiveis e ndo sdo da
responsabilidade do Municipio, homeadamente o iminente abandono da atual
concesséo por parte do Operador, em virtude de o défice da concessdo e a sua
desadequagdo com as necessidades reais (oferta e procura) serem uma estruturais
e constantes nos anos de 2024 e subsequentes, e ndo imputaveis a pandemia Covid-
19;

iii) Ndo podem ser cumpridos os prazos inerentes a escolha de um outro operador no
mercado inerentes aos demais procedimentos pré-contratuais. Pelas razbes acima
indicadas, ndo é viavel recorrer a contratacdo de um operador através de um
procedimento concorrencial e aberto para assegurar a exploragdo do servigo publico
e dos niveis minimos de servigos previstos no artigo 14.° do RJSPTP no espago de
tempo aqui em causa. Mesmo que o procedimento tivesse sido iniciado ainda em
2023, quando foi constituida a Comissao Paritaria, 0s prazos do concurso publico
somados aos prazos que teriam de ser concedidos a qualquer potencial novo

operador para fazer a mobilizagdo de meios ultrapassariam a presente data.”
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Constatado o exposto e por forma a fornecer evidéncias quanto aos trabalhos relativos
a preparagao do procedimento concursal, o Municipio enviou o Oficio com a referéncia
SAI-CMV/20242344, datado de 12 de dezembro de 2024, a informar da execugao dos
“procedimentos necessarios ao “apuramento da viabilidade da concretizacdo da
delegagcdo de competéncias em matéria de servigo publico de transporte de passageiros
municipais na Comunidade Intermunicipal Viseu Dao Lafées, através da celebracdo de

contrato administrativo.”

Pretende assim o Municipio delegar na Comunidade Intermunicipal Viseu Dao Lafoes
as competéncias relativas ao servigo municipal de transporte publico de passageiros,
no ambito do concurso publico a langar ao mercado, tendo ja formalizado o inicio dos
trabalhos para o efeito, pelo que no periodo de tempo que medeia a preparagao do
procedimento e a sua conclusdo, bem como no periodo de transicado necessario a
entrada do operador em funcionamento, com todos os meios necessarios para o efeito,
considera-se justificado o ajuste direto, com vista a assegurar a continuidade do servi¢o

publico.

IV — DA ANALISE

A Autoridades de Transportes

33.

34.

35.

O artigo 6.° do RJSPTP estabelece que os Municipios sdo as autoridades de transportes

competentes quanto aos servigos publicos de transporte de passageiros municipais.

E de referir que a estratégia de descentralizacdo administrativa para as autoridades
locais e/ou regionais esta devidamente enquadrada nas orientagdes emitidas pela
Comissao Europeia e pelo Parlamento Europeu, que sustentam que o papel essencial
na promocéo da mobilidade urbana sustentavel cabe as cidades e as regi6es, sobretudo
na implementagédo de redes multimodais e na integracdo dos diferentes modos de
transportes e servigos nas zonas urbanas e circundantes aos territorios pelos quais séo
responsaveis, em conformidade com o quadro nacional em vigor e com a agenda urbana

da Unido Europeia.

Assim, aqui chegados, verifica-se que, do ponto de vista do enquadramento
institucional, nada havera a apontar quanto a possibilidade de o Municipio, enquanto

autoridade de transportes, poder celebrar o procedimento proposto.

Do tipo de procedimento
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Importa reconhecer a situacdo peculiar que nos é presente e analisar as suas

especificidades.

De facto, estamos perante um contrato inviavel, o que é reconhecido pelas partes, ou
seja, um contrato que se encontra desadequado da realidade, tendo em conta as
sucessivas circunstancias externas que se verificaram, como seja a Pandemia de Covid-
19.

As partes reconhecem a necessidade de compensagao ao operador, sendo que a
manutencado da situacdo atual ndo é favoravel ao interesse publico, pois poderia
redundar na interrupg¢ao do servigo publico e na necessidade de desenvolver diligéncias

para encontrar outro operador.

Tal como bem fundamentado pelo Municipio, é inviavel a modificagdo contratual, nos
termos do CCP; e considerado o caracter essencial do servigo publico de transporte de
passageiros®, havera que relevar que o mesmo nio deve, na medida do possivel, ser
interrompido por questdes procedimentais, cabendo ao Municipio pugnar pela sua

continuidade.

O facto de o contrato ndo reunir condigdes que permitam ao operador assegurar a sua
execucao, € motivo para ponderar outra solucdo que permita equilibrar a necessidade
de néo disrupgao dos servigos®, ndo sendo opgao vidavel ndo proceder, desde ja, ao
pagamento da adequada compensacao pelas obrigacbes de servigo publico — tal como

previsto no Regulamento - que sdo impostas ao operador.

A necessidade de assegurar o cumprimento da regra geral de submissao a concorréncia
nao obsta a constatacdo de que o tempo necessario a preparacao e tramitacdo de um
procedimento concursal pode implicar a descontinuidade do contrato de concess&o nos
moldes atuais, tendo em conta que o mesmo se revela financeiramente insustentavel

para o operador.

Acresce que o Municipio ira delegar na Comunidade Intermunicipal Viseu Dao Lafdes
as competéncias relativas ao servico municipal de transporte publico de passageiros,
no ambito do concurso publico a langar ao mercado, tendo ja formalizado o inicio dos

trabalhos para o efeito.

5 Nos termos da Lei 23/96 de 26 de julho, na sua redagéo atual
6 Decorrente do iminente abandono da concessao pelo operador, que ja alertou o Municipio por diversas vezes nesse sentido
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Assim, na pendéncia da concretizacio de tal procedimento, no periodo de tempo que
medeia a preparagao do procedimento e a sua conclusao, bem como no periodo de
transicdo necessario a entrada do operador em funcionamento, com todos os meios
necessarios para o efeito, considera-se justificado o ajuste direto, com vista a assegurar

a continuidade do servigo publico.

Seja como for, deverdo o Municipio e a CIM dar conta a AMT, de forma periddica, dos
desenvolvimentos da preparagéo do procedimento, antecipando-se que a necessidade

de que o0 mesmo seja langado em 2025.

Alias, considera-se que esta sera a unica forma de conciliar todos os interesses em

questéo, seja do operador, seja do Municipio, seja dos passageiros.

Sendo vejamos: assente a impossibilidade de modificacdo contratual, restaria como
alternativa ao procedimento de ajuste direto (que, reforce-se, € um procedimento
transitério, na medida em que o respetivo contrato apenas produzira efeitos na
pendéncia do procedimento concursal), o pedido de reposi¢ao do equilibrio econémico-

financeiro do contrato.

Contudo, ainda que se pudesse ponderar a eventual reposicéo do equilibrio econémico-
financeiro nos termos do CCP’, sempre se diga que nao se afigura que a mesma possa
garantir cabalmente a prossecugao do interesse publico, porquanto a sua producao de
efeitos tera de se reportar a data da ocorréncia do facto que alterou os pressupostos
nos quais o cocontratante determinou o valor das prestag¢des a que se obrigou devendo,
também, relativamente ao evento que Ihe deu origem, ser Unica, completa e final para

todo o periodo do contrato.®

Isto significa que o operador sé poderia ser compensado a final o que, em ultima analise,
implicaria a continuidade da producao de efeitos de um contrato considerado
desvantajoso por ambas as partes, representando uma efetiva possibilidade de

abandono da concessao pelo operador.

Recorde-se que as partes, no ambito da comissao paritaria, ja haviam concluido pela

impossibilidade de continuagdo do contrato, por via da sua inexequibilidade, por ndo

7 No que nado se concede, pois, a semelhanga do que sucede com a modificagdo em sentido estrito, todo o procedimento
concursal foi preparado no pressuposto de que ndo seriam atribuidas compensacgdes financeiras ao operador, o que podera
levantar questdes de indole concorrencial

8 Vide artigo 282.°, n>* 3 e 4
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permitir o pagamento de compensagdes quando, na verdade, as mesmas sao

necessarias para assegurar a sustentabilidade do mesmao.

Desta forma, encontram-se prejudicados os interesses do operador, porque nao é
adequadamente remunerado pelas obriga¢des de servigos publico impostas, bem como
os interesses dos passageiros (e do Municipio), considerada a iminéncia do abandono

da exploracao e a consequente disrupcéo do servigo.

Ou seja, esta em causa o interesse publico, pois perante uma inexequibilidade
constatada pelas partes sera certa a ndo continuidade do contrato e, por essa via, a

disrupgao do servigo publico, que é servigo essencial.

Além disso, nao se afigura também exequivel, em tempo Util e de forma nao prejudicial
para as partes, encontrar outro operador para realizar o mesmo servigo, o que implicaria

reunir os meios necessarios para o efeito.

Assim, afigura-se que a solugdo proposta, € a unica solugdo que permite equilibrar
(transitoriamente) os interesses em jogo: permite-se que o0 operador seja
adequadamente remunerado pelas obrigagdes de servigo publico que Ihe sdo impostas,
obviando, desta forma, ao abandono da concesséo e a disrup¢ao do servigo publico.
Por outro lado, néo se verifica qualquer subtragdo ao principio da concorréncia, pois a
sua celebragdo ocorrera pelo periodo estritamente necessario a conclusao do
procedimento concursal que, por sua vez, procedeu a submissao do respetivo objeto a

concorréncia.

Alias, a AMT considera que o Municipio devera diligenciar para que o prazo maximo de
dois anos ndo seja esgotado, devendo o procedimento concursal ser langado o mais
rapidamente possivel. De referir, contudo, que existem imponderaveis decorrentes de
um normal procedimento concursal, como sejam as impugnac¢des administrativas ou
judiciais.

Ainda assim e por isso mesmo, a possibilidade de pagamentos peridédicos e nao a final
ao operador, salvaguarda melhor a sustentabilidade do servico e do operador, e por

essa via, o interesse publico.

Nesta medida, considera-se que o novo procedimento deve ser langcado rapidamente,
nao sendo de esgotar o prazo maximo previsto de 2 anos (no que se refere ao

langamento do procedimento).
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De acrescentar, ainda, que determina o n.° 2 do art.° 19.° do RIJSPTP que a exploragao
do servigo publico de transporte de passageiros pode ser adjudicada por ajuste direto

pela autoridade de transportes competente em situacdes excecionais, destinadas a

assegurar o interesse publico, como a rutura ou risco iminente de servigos®.

Reconhece-se que a densificagdo do conceito de urgéncia imperiosa resultante de
acontecimentos imprevisiveis pela entidade adjudicante, nos termos defendidos na

jurisprudéncia e doutrina nacionais, podera pbr em crise a ese que se acompanha.

No entanto, ndo podera a analise casuistica em presenca, considerando as
circunstancias que enfermam a relacdo negocial, desconsiderar as reforgadas
diligéncias promovidas para manter o contrato de concessdao em vigor, o desfecho
inesperado do processo de negociagcdo da modificagdo contratual e a preméncia de
acautelar a continuidade do servico publico essencial sustentavel financeiramente para
o operador, aportando ao caso a caducidade das compensacdes recebidas nos termos
do DL 14-C/2020, de 7 de abiril.

Assim, recomenda-se que no ambito do procedimento com vista a celebragdo de um
contrato de prestacgao de servigo publico com a extingdo do contrato de concessao, seja
acautelada no acordo revogatorio proposto pelo Municipio de Viseu, a acrescer a todo
0 seu enunciado, a produgao de efeitos financeiros apenas e aquando do visto do

Tribunal de Contas ao novo contrato.'® !

Importa referir que se considera muito vantajosa a iniciativa de envolver a CIM, uma vez
que esta entidade é titular do contrato de servigo publico regional e que a AMT tem
sempre recomendando a melhor articulagdo entre entidades municipais e regionais, no
sentido de concentrar esforcos na gestdo articulada de contratos, procurando tirar o

maximo partido dessa articulag&o, a nivel gestionario e na perspetiva dos utilizadores.

Compensacoes no dmbito das obrigacées de servico publico

62.

Sem prejuizo das atribuicbes e competéncias proprias da AMT enquanto regulador
econdmico independente, cabe também as autoridades de transporte criar e

implementar as condi¢des legais e contratuais de base que permitam a disponibilizagao

9 Procede a transposicédo do n.° 5 do art.° 5.° do Regulamento (CE) n.° 1370/2007, do Parlamento Europeu e do Conselho de 23
de outubro de 2007

10 Cfr. alias consta da al. a) do ponto 15. da minuta do convite, do n.° 1 da clausula 5.2 da minuta do caderno de encargos e do
n.° 1 da clausula 2.2 da minuta do contrato

" Devendo o referido acordo de revogagéo ser enviado para a AMT depois de assinado
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de servicos de transportes enquadrados em termos equitativos, concorrenciais e

organizativos'.

63. O artigo 23.° do RJSPTP estabelece, por seu turno, que "as autoridades de transporte
competentes podem impor obrigagcdes de servico publico’™ ao operador de servigo
publico, as quais devem ser formuladas de forma expressa e detalhada, por referéncia

a elementos especificos, objetivos e quantificaveis”.

64. Noutra vertente, o artigo 24.° do RJISPTP estabelece que "o cumprimento de obrigacdes
de servigo publico pode conferir o direito a uma compensagao por obriga¢ao de servigo
publico, a atribuir pela autoridade de transporte competente ao operador de servigco
publico respetivo”, nos termos do anexo ao Regulamento e do Decreto-Lein.° 167/2008,

de 26 de agosto, na sua redagao atual.

65. De referir que, de acordo com a Comissao, “a presuncado de compatibilidade e a
exoneragdo a que faz referéncia o paragrafo anterior, ndo excluem a possibilidade de
as compensacgoes pela prestacdo de servigos de transporte publico constituirem auxilio
estatal. Para o ndo serem, as compensacgées terdo de satisfazer as quatro condicbes

estabelecidas pelo Tribunal de Justica no acérddo Altmark™*."°

"2 A titulo de exemplo, o artigo 13.° do RIJSPTP estabelece que o planeamento e a coordenagéo do servigo publico de transporte
de passageiros, por cada autoridade de transportes, devem ser articulados com o servigo publico de transporte de passageiros
existente ou planeado na respetiva area geografica e pressupor a articulagéo e otimizagédo da exploragéo, visando a eficiéncia e
eficacia do servigo publico de transporte de passageiros no seu conjunto, independentemente da sua finalidade, natureza ou tipo
de exploragao.

'3 Tal como referem as Orientagdes da Comisséo "Conforme dispde o artigo 14.° do TFUE, «a Uni&o e os seus Estados-Membros,
dentro do limite das respetivas competéncias e no &mbito de aplicagéo dos Tratados, zelardo por que esses servigos [de interesse
econdmico geral] funcionem com base em condi¢cdes, nomeadamente econdmicas e financeiras, que lhes permitam cumprir as
suas missées»". De acordo com o Protocolo n.° 26, as autoridades nacionais, regionais e locais tém um papel essencial e gozam
de um amplo poder de apreciagéo na prestacéo, execugao e organizagaéo de servigos de interesse econémico geral de uma
forma que atenda tanto quanto possivel as necessidades dos utilizadores (...). Assim, no quadro definido pelo regulamento (CE)
n ° 1370/2007, os Estados-Membros beneficiam de uma ampla margem de discricionariedade na definicdo das obrigagdes de
servigo publico em sintonia com as necessidades dos utilizadores.

" Processo C-280/00, Altmark Trans GmbH e Regierungsprasidium Magdeburg contra Nahverkehrsgesellschaft Altmark GmbH
(Coletanea 2003, p. I-7747). Ver também a secgdo 3 da comunicagdo da Comisséo relativa a aplicagdo das regras em matéria
de auxilios estatais da Unido Europeia a compensagao concedida pela prestagdo de servigos de interesse econémico geral (JO
C 8de 11.1.2012, p. 4).

5 O Tribunal entende que: (i) Existe a necessidade de definir e atribuir de modo claro e transparente as obrigacdes de servigo
publico desde o inicio para que se possa deduzir com exatidao quais as obrigagdes de servigo publico impostas as empresas (ii)
Os parametros com base nos quais 0 montante exato de compensagao é calculado, devem ser previamente estabelecidos, de
forma objetiva e transparente, a fim de evitar que inclua uma vantagem econémica suscetivel de favorecer a empresa beneficiaria
em relagdo as empresas concorrentes; (i) E necessario efetuar um juizo de proporcionalidade entre o montante da compensacéo
atribuida e o custo suplementar suportado com o cumprimento das obrigagdes de servigo publico com o intuito de evitar casos
de compensagéao excessiva. Assim, a compensagao néo pode ultrapassar o que € necessario para cobrir total ou parcialmente
os custos ocasionados pelo cumprimento das obriga¢des de servigo publico, tendo em conta as receitas obtidas, assim como
um lucro razoavel pela execugéo destas obrigagdes. (iv) Como critério de eficiéncia deve existir um procedimento de contratagéo
publica que possibilite selecionar o candidato que apresente as melhores condigdes para proceder ao fornecimento do servigo
de interesse econdmico geral ao menor custo possivel para a coletividade e, alternativamente, quando ndo seja empregue o
procedimento de concurso publico, o nivel da compensagéo deve basear-se na analise dos custos que uma empresa média,
bem gerida e adequadamente equipada em meios de transporte para poder satisfazer as exigéncias de servigo publico requeridas
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Referem os n.°® 3 e 4 do artigo 24.° do RSPTP que “a compensagdo por obrigagéo de
servigo publico ndo pode exceder um montante que corresponda ao efeito financeiro
liquido decorrente da soma das incidéncias, positivas ou negativas, da execug¢édo da
obrigacdo de servigo publico sobre os custos e as receitas do operador de servigo
publico”, sendo que as incidéncias “(...) sdo calculadas comparando a totalidade de
custos e receitas do operador de servigo publico num cenario de existéncia de obriga¢céo
de servigo publico, com os decorrentes de um cenario sem existéncia de obrigacéo de
servigo publico e em que os servigos abrangidos sdo explorados em condigcbes de

mercado”.’®

O Regulamento estabelece ainda que devem ser definidas “claramente as obrigacées
de servigo publico que os operadores de servigo publico devem cumprir € as zonas
geogréficas abrangidas”, estabelecendo “antecipadamente e de modo objetivo e
transparente: i) os pardmetros com base nos quais deve ser calculada a compensagao,
se for caso disso, e ii) a natureza e a extensdo dos direitos exclusivos eventualmente
concedidos, por forma a evitar sobrecompensacgées (...)” devendo aqueles parametros
ser determinados “(...) de modo a que cada compensagédo ndo possa, em caso algum,
exceder o montante necessario para a cobertura do efeito financeiro liquido sobre os
custos e as receitas decorrentes da execug¢do das obrigagdes de servigo publico, tendo
em conta as respetivas receitas, conservadas pelo operador de servigo publico, e um

lucro razoavel”.

Dita o Anexo ao Regulamento que “para calcular as incidéncias financeiras liquidas, a
autoridade competente deve tomar como referencial as seguintes regras: custos
incorridos em relagdo a uma obrigacdo de servico publico ou a um conjunto de
obrigacbes de servigo publico impostas pela autoridade ou autoridades competentes,
incluidas num contrato de servigo publico e/ou numa regra geral, menos as incidéncias
financeiras positivas geradas na rede explorada ao abrigo da obrigagdo ou obrigagcbes

de servigo publico em causa, menos as receitas decorrentes da aplicagao do tarifario ou

teria suportado para cumprir estas obrigagoes, tendo em conta as respetivas receitas assim como um lucro razoavel relativo a
execucao destas obrigagdes.

'6 Estatui também o amplamente citado Regulamento que “as compensagées ligadas a contratos de servigo publico adjudicados
por ajuste direto ao abrigo dos n.os 2, 4, 5 ou 6 do artigo 5.° ou ligadas a uma regra geral devem ser calculadas de acordo com
as regras estabelecidas” no respetivo anexo, sendo que “a compensag¢do ndo pode exceder um montante que corresponda ao
efeito financeiro liquido decorrente da soma das incidéncias, positivas ou negativas, da execugdo da obrigagao de servigo publico
sobre os custos e as receitas do operador de servigo publico. As incidéncias devem ser avaliadas comparando a situagdo em
que é executada a obrigagéo de servigo publico com a situagdo que teria existido se a obrigacdo néo tivesse sido executada’.
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quaisquer outras receitas decorrentes do cumprimento da obrigagdo ou obrigagées de

servigo publico em causa, mais um lucro razoavel', igual ao efeito financeiro liquido”."®

69. Por outro lado, o n.° 5 do Anexo estabelece que “a fim de aumentar a transparéncia e
de evitar subvengbes cruzadas, quando um operador de servigo publico explora
simultaneamente servigos sujeitos a obrigagbes de servigo publico de transportes que
beneficiam de compensagéao e outras atividades, a contabilidade dos referidos servigos

publicos deve ser separada.’®?,

70. De recordar que, tal como consta de informagdo da AMT?' sobre compensagdes
financeiras no setor dos transportes, todas as medidas que configurem uma
transferéncia de recursos publicos que ndo estejam devidamente enquadradas na
legislacdo e jurisprudéncias nacional e europeia quanto a definicdo e imposicao de
obrigagdes de servigo publico e respetiva compensagao sado, em principio, proibidas,
pois sdo incompativeis com o mercado interno, cominadas com a sang¢ao de nulidade.
O artigo 107.°, n.° 11 do Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia (TFUE)
estabelece que “salvo disposicdo em contrario dos Tratados, sdo incompativeis com o
mercado interno, na medida em que afetem as trocas comerciais entre os Estados
membros, os auxilios concedidos pelos Estados ou provenientes de recursos estatais,
independentemente da forma que assumam, que falseiem ou ameacem falsear a

concorréncia, favorecendo certas empresas ou certas producées”.??

7 Segundo o Regulamento, “Por «lucro razoavel» entende-se uma taxa de remuneragdo do capital que seja habitual no setor
num determinado Estado-Membro, e que deve ter em conta o risco, ou a inexisténcia de risco, incorrido pelo operador de servigo
publico devido a intervengéo da autoridade publica”.

8 0 n.° 3 do referido Anexo releva ainda que “a execugdo da obrigagéo de servigo publico pode ter um impacto sobre as eventuais
atividades de transporte de um operador para além da obrigagdo ou obrigagbes de servigo publico em causa”, pelo que, “para
evitar a sobrecompensacgéo ou a falta de compensagdo, devem, por conseguinte, ser tidos em conta, ao proceder ao célculo da
incidéncia financeira liquida, os efeitos financeiros quantificaveis sobre as redes do operador’.

'® “satisfazendo, no minimo, as seguintes condi¢ées: as contas correspondentes a cada uma destas atividades de exploragdo
devem ser separadas, e a parte dos ativos correspondentes e os custos fixos devem ser afetados segundo as normas
contabilisticas e fiscais em vigor; todos os custos variaveis, uma contribuigdo adequada para os custos fixos e um lucro razoavel
ligados a qualquer outra atividade do operador de servigo publico ndo podem, em caso algum, ser imputados ao servigo publico
em causa; os custos de servigo publico devem ser equilibrados pelas receitas de exploracéo e pelos pagamentos das autoridades
publicas, sem transferéncia possivel das receitas para outro sector de atividade do operador de servigo publico”.

20O ponto 7 do amplamente citado Anexo refere que ‘o método de compensagdo deve incentivar a manutengdo ou o
desenvolvimento de uma gestéo eficaz por parte do operador de servigo publico, que possa ser apreciada objetivamente, e uma
prestacédo de servigos de transporte de passageiros com um nivel de qualidade suficientemente elevado”.

21 Disponivel em: https://www.amt-autoridade.pt/media/1954/auxilios_estado_transportes regras_tarifarias_osp.pdf

22 De notar que, todas as medidas que correspondam aos critérios enunciados no n.° 1 do artigo 107.° do TFUE, ou seja, todas
as medidas que configurem uma transferéncia de recursos do Estado, que constituam uma vantagem econdmica para
determinadas empresas ou produgdes, tenham uma natureza seletiva, sejam suscetiveis de provocar distor¢gbes ao nivel da
concorréncia ou afetem o comércio entre os Estados membros sao, em principio, proibidas, pois sdo incompativeis com o
mercado interno, sendo cominadas com a sang¢éo de nulidade.
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71. Por outro lado?, nos termos do ja citado Acérdao n.° 19/2019, de 25 de julho, do Tribunal
de Contas?* (acrescentamos nos, e de acordo com as recomendagdes da AMT?® %), o
procedimento pré-contratual deve incluir uma fase instrutéria em que se cumprirao, para

efeitos dos artigos 23.° e 24.2 do RJSPTP, as seguintes obrigacoes:

o “Enunciagao de forma expressa e detalhada de elementos especificos, objetivos

e quantificaveis para o calculo da compensacéo por obrigacdes de servigo”;

o Calculos comparativos da totalidade de custos e receitas da empresa privada num
cenario de existéncia de obrigagdes de servigo publico, com os decorrentes de um
cenario sem existéncia de obrigagdo de servigo publico e em que 0s servigos

abrangidos fossem explorados em condigbes de mercado”; e

o Valoragdo do efeito financeiro liquido decorrente da soma das incidéncias
positivas e negativas, da execugdo da obrigagcdo de servigo publico sobre os

custos e receitas do operador de servigo publico’.

Analise econémico-financeira

72. Considerando o antedito, foi efetuada uma analise econdmico financeira a partir dos
elementos remetidos, designadamente “Estudo Economico-Financeiro 04102024” e
“Modelo Viseu 03102024 TIR8 com vista a fundamentagdo e apuramento das

compensagodes por Obrigacdes de Servigo Publico referentes a contratualizagdo para

2 No caso concreto, esta contratagdo de carater transitorio, podera estar no ambito da contratagéo excluida enquadravel no
disposto no n.° 1 do artigo 5.° do CCP, sem prejuizo da celebragao de contratos nos termos do n.° 3 do artigo 201.° do Cédigo
do Procedimento Administrativo e também nos termos do n.° 4 do artigo 11.° da Lei n.° 52/2015, de 9 de junho.

24 https://www.tcontas.pt/pt-pt/Produtos TC/acordaos/1spl/Documents/2019/ac019-2019-1spl.pdf “[n]o calculo das incidéncias
financeiras liquidas, a autoridade competente deve tomar como referencial um conjunto regras sobre custos incorridos em relagao
a uma obrigagao de servigo publico ou a um conjunto de obrigagées de servigo publico impostas pela autoridade ou autoridades
competentes, incluidas num contrato de servigo publico e/ou numa regra geral, menos as incidéncias financeiras positivas
geradas na rede explorada ao abrigo da obrigagdo ou obrigacbes de servigo publico em causa, menos as receitas decorrentes
da aplicag@o do tarifario ou quaisquer outras receitas decorrentes do cumprimento da obrigagédo ou obrigagbes de servigo publico
em causa, mais um lucro razoavel, igual ao efeito financeiro liquido.” Refere ainda aquele érgao jurisdicional, que “para evitar a
sobrecompensagao ou a falta de compensagao, ao proceder ao célculo da incidéncia financeira liquida, devem ser tidos em
conta os efeitos financeiros quantificaveis sobre as redes do operador, devendo “o calculo dos custos e das receitas [...] ser
efetuado em conformidade com os principios contabilisticos e fiscais em vigor’. Mais defende o aquela entidade que o “complexo
normativo constituido pelos artigos 23.° e 24.° do RJISPTP, 4.°, n.° 1, alinea b), 6.°, n.° 1, e anexo do Regulamento (CE) n.°
1370/2007 impbe um conjunto de atos de avaliagdo de custos do servigo publico, de acordo com regras fixadas em normas
gerais e abstratas que tém de ser aplicadas ao caso concreto pelo ente administrativo, sendo conditio sine qua non dessas
operagées a prévia enunciagdo de forma expressa e detalhada das contrapartidas relativas as obrigagées de servigo publico, por
referéncia a elementos especificos, objetivos e quantificaveis comprovados pela autoridade publica de transporte”.

% Informagéo sobre Auxilios de Estado e compensagdes: https://www.amt-
autoridade.pt/media/1955/auxilios_estado osp_transportes.pdf

26 Acompanhamento da implementagéo do Regime Juridico do Servigo Publico de Transporte de Passageiros - Ponto de
situagao 2016-2020 - https://www.amt-autoridade.pt/media/2908/acompanhamento _implementacao_risptp 2016-2020.pdf
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exploracao do servigo publico de transporte rodoviario regular de passageiros de ambito

municipal na area geografica do concelho de Viseu.

O objeto contratual contempla trés servigos de transporte de natureza distinta: dois de
transporte publico coletivo rodoviario - linhas concelhias e circuitos urbanos — e um de

servigo de funicular.

Cada tipo de linha de transporte rodoviario sera operado por veiculos com

caracteristicas distintas: veiculos standard no primeiro caso e mini no segundo caso.

As trés tipologias de servigos sdo de natureza distinta ao nivel do volume de servico,
dos meios afetos e respetivos custos. O Municipio apresentou uma analise
individualizada das estimativas de gastos para cada tipo de servigo, que contempla a
avaliagdo dos meios fisicos, humanos e financeiros necessarios para a prestacao do

servico nas condicoes especificadas no Caderno de Encargos.

As linhas concelhias preveem um total de 1 437 260 V/Km, e os circuitos urbanos um
total de 384 455 V/Km. Ambos os servigos se encontram em linha com o executado no
ano de 2023, de acordo com o reportado pela AT (CM Viseu) no dmbito do relatoério de

obrigagdes de servigo publico.

Para o servico funicular, o modelo considera o mesmo numero de horas de
funcionamento que o verificado no ano de 2023 (ultimo ano completo disponivel), no
total de 1090,5 horas. (tabela 1).

tabela 1 - Volume de transporte previsto

OFERTA Veiculos-Km
Linhas Concelhias 1437 260

Circuitos Urbanos 384 455
VKM Comerciais 1821715
Km em vazio (10%) 182 172
VKM Totais 2 003 887
Servigo funicular (horas) 1 090,50

Total VKm 1821715

Fonte: EVEF

A duragao prevista do contrato é de 2 anos.
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Pressupostos da operagao:

79.
80.

[confidencial]

[confidencial]

Custos de Exploragao da Operacao:

81.

[confidencial]

Conta de Exploragao

82.

[confidencial]

A divisdo do procedimento em lotes

83.

84.

85.

86.

Nos termos do CCP, o direito da Contratagao Publica esta subordinado ao cumprimento
dos principios da transparéncia, igualdade e concorréncia (proibicdo de nao
discriminacao), devendo, neste sentido, ser orientado para que o maior e melhor nimero

de operadores econdmicos se interesse pela celebragdo do contrato em causa?’.

Por outro lado, a contratacdo publica também cumpre um objetivo manifesto de
economicidade das escolhas publicas, isto é, da procura pelo “best value for money”

através da obtencao de proposta mediante 0 menor custo e gasto de recursos.

Citando a jurisprudéncia do TJUE?, a interferéncia da concorréncia ocorre para dar
lugar a consagragao do principio do favor participators e para aumentar a escolha
quanto a melhor proposta para o interesse publico que permanece intimamente ligado
a protegdo dos interesses financeiros do proprio Estado. Ou seja, para além de
assegurar a satisfagdo de uma necessidade publica, as autoridades administrativas

devem igualmente pugnar pela boa gestao dos dinheiros publicos.

A propodsito da observancia do principio da concorréncia, e como bem refere Pedro
Costa Gongalves, a aplicacdo do principio na concorréncia traduz-se na concretizagao
(i) do principio de igualdade de oportunidades e de tratamento dos agentes econémicos

e no (ii) principio da economicidade na aplicagéo dos recursos publicos, que opera como

27 Cfr. ALBERT SANCHEZ GRAELLS in Public Procurement and the EU Competition Rules, Oxford: Hart Publishing, 2001, p. 192,
“[t]he reasons behind this procompetitive approach top public procurement are that effective competition is expected firstly to
remove barriers that prevent new players from entering the market, secondly to benefit contracting entities which will be able to
choose from among more tenders and, thus, will be more likely to obtain value for money, and, finally to help maintain the integritry
of procurement procedures as such.”

28 Acordéo do TJUE La Cascina, de 09.02.2006, Proc. C 226/04 e C-228/04 (§23) e disponivel em www.eur-lex.europa.eu.
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padréo ou fator de vinculagdo da atuagado das entidades adjudicantes que as obriga a

seguir uma regra da maior abertura possivel a concorréncia.?

Como anteriormente referido, o RISPTP veio estabelecer um regime de concorréncia
regulada no setor do transporte publico (de concorréncia pelo mercado),
designadamente através da imposicdo de procedimentos de contratacdo publica
tendentes a celebragdo de contratos de servico publico entre os operadores e as

autoridades de transporte.

Uma maior abertura dos mercados de servico publico de transporte rodoviario de
passageiros a concorréncia ira depender, em larga medida, da atuagao das autoridades
de transportes no ambito da preparagao e aprovacdo dos programas e cadernos de

encargos dos procedimentos concursais.

Considerado o valor do presente procedimento verifica-se que, nos termos do artigo
46.°-A do CCP, a nao divisdo em lotes carece de fundamentagao, sendo que, atento o
contexto relativo a celebracado do preconizado ajuste direto, celebrado por um periodo
transitorio, por forma a evitar a disrupcao do servigo publico, considera esta Autoridade
justificada a opg¢ao pela manutencao do modelo de exploragéo existente (que, de resto,

€ um dos motivos que preside a opgao por esta modalidade de procedimento).

Monitorizacao/transmissao de informacao

90.

91.

92.

Em sede de execucdo do contrato, deve existir uma adequada monitorizagao de todos
0s pressupostos e variaveis necessarios ao calculo de indicadores de performance e
suas penalizacdes, para melhor se avaliar a existéncia dos necessarios incentivos a
uma gestdo eficaz por parte do operador e garantir um nivel de qualidade

suficientemente elevada, bem como potenciar a maximizagéo de recursos publicos.*

Reportando-nos ao Caderno de Encargos, verifica-se que Anexo 3 s6 dispde acerca de
trés indicadores de monitorizacdo: o cumprimento do numero de circulacdes previstas,

o cumprimento de horarios e a evasao tarifaria.

Ora, o RJSPTP estabelece uma pandplia de indicadores que vai além do que a

constante dos anexos ao Caderno de Encargos, designadamente, a informagéao

2 Cfr. PEDRO COSTA GONGALVES, “Concorréncia e Contratagdo Publica (a integragdo das preocupagbes concorrenciais na
Contratagao Publica”, in Estudos em Homenagem a Miguel Galvdo Teles, Volume |, Coimbra: Almedina, 2012, p. 495, no direito
da contratagédo, a concorréncia surge pois associada a vinculagdo das entidades adjudicantes aos valores de igualdade e
economicidade.

30 A atualizagao continua da informagao afigura-se essencial para a correta monitorizagéo e fiscalizagao da execugao contratual,
adequando as previsdes a realidade dindmica da exploragéo do servigo de transportes em causa.
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prestada, o servico de apoio ao cliente, a acessibilidade a pessoas de mobilidade

reduzida, a taxa de ocupacgao, a limpeza ou a conservagao dos veiculos.

93. Assim, e uma vez que estes indicadores estardo na base da aplicagdo das sancbes
contratuais, devera o Anexo 3 ser mais exaustivo e abranger um conjunto mais alargado
de indicadores, designadamente os previstos na alinea j) do n.° 1 do artigo 21.° do
RJSPTP.

94. Sublinha-se, também, que a imposicdo de obrigacdes, designadamente de
informacao®!, por si sd, é relevante para o preenchimento do conceito de obrigagéo de
servico publico. Efetivamente existe, a nivel nacional, uma assimetria de informacao
entre operadores®, de um lado, e autoridades de transportes e utilizadores, do outro,

que podera permitir aqueles um exercicio de “poder de mercado”.

95. Na&o se podera deixar de recordar os indicadores de monitorizacido e supervisio,
vertidos em Informacao as Autoridades de Transportes, de 27 de setembro de 2018%,
produzida pela AMT, naturalmente adaptando aos modos e aos diversos
circunstancialismos locais, 0s quais sao relevantes para a potenciacao das respetivas

funcdes organizativas da autoridade de transportes.

96. Por outro lado, as autoridades de transportes estao sujeitas a obrigacédo de elaboragao
dos reportes previstos no artigo 18.° - A do Regulamento n.° 430/2019, de 16 de maio e
no n.° 1 do artigo 7.° do Regulamento®*, neste ultimo caso desde 2015, sendo que os

operadores devem colaborar na prestacédo de informagao.3® 3¢

97. Nesse sentido, a prestacdo de informacdo necessaria a elaboracao destes relatérios

deve constituir uma obrigacdo de servico publico inerente ao contrato, cujo

3 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

%2 Que tem vindo a ser mitigada por intervengdo da AMT: Agdo de Supervisdo - Cumprimento das Obrigagbes Legais de
Transmisséo 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 Transmissédo de
Informacgéo por Parte de Operadores de Transportes - http://www.amt-
autoridade.pt/media/2118/obrigacoes legais transmissao_informacao.pdf

33 https://www.amt-autoridade.pt/media/1777/csite_indicadores_monitorizacao_supervisao_at.pdf

34 https://www.amt-autoridade.pt/media/2129/orientacoes_amt_obrigacoes_reporte_relatorios_publicos.pdf

% QObrigagbes 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

% Quanto a este aspeto, chama-se a atengéo do Municipio para o Guido emitido pelo Grupo de Trabalho de Capacitagéo das
Autoridades de Transportes, com a participagdo da AMT - “Guido para a Fase de Execugdo dos Contratos de Servigo Publico
de Transporte de Passageiros” - https://gtatransportes.files.wordpress.com/2020/12/vtm_servulo guiao-imt versao_final-1.pdf
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incumprimento deve ser sancionado, contratualmente ou nos termos da alinea b) do n.°
1 do artigo 46.° do RJSPTP.

O Caderno de Encargos procede a fixacdo de obrigagdes de reporte com uma
periodicidade mensal e também anual, disponibilizando os modelos para a sua
prestacdo no Anexo 9 ao Caderno de Encargos. Importa salientar o facto de se

“

encontrar previsto no referido anexo que “... a Adjudicataria obriga-se a apresentar
relatério de desempenho sumario nos termos do Regulamento n.° 430/2019, contendo
todas as informagbes desagregadas previstas no anexo do referido Regulamento bem
como de outros consignados ou a consignar na legislagcdo ou determinagbes de outras

entidades, quando solicitadas.”

Sublinha-se a relevancia de pugnar pelo cabal cumprimento do n.° 5 do Anexo ao
Regulamento, que estabelece que deve existir uma adequada contabilidade associada
a prestacao do servico publico de passageiros3?, pois tal revela-se da maior importancia,
nao so para o correto e identificavel dispéndio de dinheiros publicos na prossecucgao de
obrigagcdes de servigo publico, como também para asseverar a conformidade com a

legislacao e orientacbes europeias.

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 sé para a formacgao/fundamentagdo do precgo
contratual/compensacgao/remuneragao num contrato de servigo publico com obrigagdes
de servico publico, mas também para monitorizacao e fiscalizacdo 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

documentagao de suporte que os sustentem/justifiquem. Tal recomendacao justifica-se

874...) satisfazendo, no minimo, as seguintes condigées: as contas correspondentes a cada uma destas atividades de exploragdo
devem ser separadas, e a parte dos ativos correspondentes e os custos fixos devem ser afetados segundo as normas
contabilisticas e fiscais em vigor, todos os custos variaveis, uma contribuicdo adequada para os custos fixos e um lucro razoavel
ligados a qualquer outra atividade do operador de servigo publico ndo podem, em caso algum, ser imputados ao servigo publico
em causa, os custos de servigo publico devem ser equilibrados pelas receitas de exploragdo e pelos pagamentos das autoridades
publicas, sem transferéncia possivel das receitas para outro sector de atividade do operador de servigo publico”.
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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.

102. Nas tabelas abaixo sdo apresentados alguns exemplos — ndo 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 preco contratual, mas também para validacdo de dados que sejam

apresentados durante a execugao contratual (fiscalizagao/monitorizacao):

Custos Descricao Documentos/indicador de Suporte
para validagao
Manutencéo Valores afetos ao pagamento e (mapa de pessoal afeto a
das reparagdes/manutengdes manutengdo com indicagcdo da
do material circulante (pessoal, remuneragdo média anual e
lubrificantes pneus, pegas e indicagdo do n® de horas de
acessorios, entre outros) manutengao/veiculo);
e indicagdo de n° de veiculos
afetos a linha
Amortizagdes Valor afeto ao pagamento e Mapa de material circulante com
gradual de uma divida idade de cada veiculo afeto a
exploragao;
e valor de aquisicdo e ano de
aquisi¢éo do veiculo
Seguros Valor afeto ao pagamento de e Mapa com Identificagdo dos

determinado montante para
cobertura de riscos ou danos

diferentes Seguros e respetiva %
de imputacao

Combustiveis

Valores afetos ao pagamento
de gasdleo, 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 servigo/linha;
alimentagdo, TSU e outras e Mapa de pessoal com encargos
remuneragbes (tais como as ou indicagdo da remuneragdo
horas extraordinarias, entre média anual
outras)

SG&A Servigos gerais e e Custos totais SG&A
Administrativos desagregados

Receitas Descrigao Documentos/indicador de Suporte

para validagao

Receitas de passes
escolares

Valores afetos ao recebimento
de valores pagos pela
autoridade de transporte na
aquisicdo de passes de
estudantes do municipio.

e Plano escolar com indicagao

nomeadamente do n° de alunos a
transportar, percursos, e valor de
cada passe por aluno
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Receita de outros Valor afeto ao recebimento de | ¢ Documento com desagregacéo

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

compensagdes quando existam,

designadamente, Programa

Incentiva +TP, 4_18; sub_23;
intermodal/andante; social+

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

103. A este propdsito, sempre se diga que as autoridades de transportes estdo habilitadas a

104.

105.

106.

107.

proceder a definicdo de procedimentos e/ou ajustamentos aos procedimentos atuais, na
medida do necessario e de acordo com os circunstancialismos locais, no que se refere
a compensacbes tarifarias. Nesse sentido, também os valores estimados de

compensacao poderao ser ajustados face aos servigos efetivamente prestados.

Sublinha-se que a autoridade de transportes devera diligenciar junto dos operadores
pela transmissdo a AMT de informac&o sobre todas as compensacdes/ remuneracdes/
financiamentos recebidos por aqueles neste periodo, ao abrigo de qualquer instrumento
legal, regulamentar, contratual ou administrativo, bem como a informagao disponivel

sobre os impactos na operagao de transportes na regido.

Tal informagao assume assaz relevancia para a avaliacao que continuara a ser efetuada
por esta Autoridade, no &mbito do controlo anual de compensacodes, que tera em conta
todo o financiamento publico dirigido aos operadores de transportes para confirmagao
da ndo existéncia de sobrecompensacdo e/ou de vantagens nao justificadas aos
beneficiarios que ndo se verificariam caso as atuais restricbes nao tivessem sido

impostas.

Nesse contexto, volta a sublinhar-se a recomendacgao de proceder a uma validagao
efetiva das variaveis de base ao calculo de compensacbes inerentes ao presente

contrato.

De sublinhar, também, que deve ser assegurado que nao se verificam pagamentos de

diversas entidades dirigidos ao mesmo servigo.
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Por outro lado, deve ser garantido que o operador cumpre todas as obrigacdes de
infformacgao previstas no artigo 22.° do RJSPTP®, sendo que, em caso de

incumprimento, devera ser dado conhecimento circunstanciado a AMT.

Direitos dos Passageiros

109.

110.

111.

112.

113.

No que se refere a relagdo com o passageiro, o0 Caderno de Encargos determina, na
Clausula 25.2, que “O Adjudicatario obriga-se a assegurar a divulgacdo do Servigco
Pablico, sem prejuizo de as Partes poderem acordar na realizagdo de iniciativas
conjuntas de promocgéo e divulgacéao, e a prestagéo, nos locais e meios apropriados, de
apoio e informagées ao publico, antes, durante e apos a prestacdo do servico de
transporte, designadamente a respeito de percursos, paragens, horarios, tarifarios,

condicdes de utilizagdo, alteragcbes de servigo ou outras.

A divulgacdo de informagédo devera ser feita nos suportes disponibilizados pelo
Municipio nas paragens com abrigo, rede de vendas, Website, App, a bordo dos

veiculos, nos meios de informag&o ou em folhetos.3°

Quanto a existéncia do livro de reclamagdes, constata-se que apenas existe, no
Caderno de Encargos, referéncia expressa a existéncia de livro de reclamacgobes
eletrénico*®, constando também da alinea b), do n.° 4 da Clausula 64.2 que “A falta de
observacgéo do disposto quanto a livro de reclamagbes” constitui uma violagao grave das

disposicdes do contrato.

E importante ter presente que a existéncia do livro de reclamagdes eletronico néo se
substitui ao livro de reclamacoes fisico, devendo o operador zelar pela sua coexisténcia,
nos termos dos n.°* 1 e 2, do artigo 2.°, do Decreto-Lei 156/2005 de 15 de setembro, na

sua redagao atual.

Se é certo que o citado Decreto-Lei se aplica a situagdo em aprego sem que seja
necessaria previsao contratual nesse sentido, também é certo que a referida previsao
contratual reforca a obrigatoriedade de existéncia do livro de reclamagoes, sendo que o

operador deve assegurar a coexisténcia do livro de reclamagdes fisico e eletrdnico,

3% Obrigagdes Legais de Transmissédo de Informagao por Parte de Operadores de Transportes 2020 - https://www.amt-
autoridade.pt/media/2710/obrigacoes _transmissao_inf _operadores_transportes.pdf

39 Clausula 25.2, n.° 2
40 Clausula 27.2,n.° 6
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constituindo os mesmos um instrumento de extrema importancia no que concerne a

relacdo com os passageiros.

Desta forma, a introdugcdo de uma Clausula relativa ao livro de reclamacgbes e ao
cumprimento do Decreto-Lei 156/2005, de 15 de setembro, pese embora néo seja

obrigatéria, consubstancia uma boa pratica que, como tal, ndo devera ser descurada.

E essencial, igualmente, que o operador proceda a elaboracdo e divulgacdo de todas
as regras gerais de utilizagdo, clausulas contratuais gerais e contratuais de adesao
relativas a sua relagdo com o passageiro, preferencialmente num Uunico suporte
documental, sem prejuizo das acgdes de divulgagdo, suportes ou mensagens simples
(na forma e conteudo) que sejam divulgadas. Entende-se que, desta forma, se clarificam
as regras que sao efetivamente aplicaveis a cada momento e em cada modo para o
passageiro (e efetivamente vinculativas), de forma detalhada e sindicavel, o que nao
acontece com informacao dispersa e sumaria em sitios da internet ou em acgdes de

divulgagao e marketing.*!

Sublinha-se ainda a necessidade de o operador publicitar os precos e horarios, bem
como de informar, com a antecedéncia adequada, a supressao de servicos e
apresentacgao de eventuais alternativas, sempre que as mesmas sejam disponibilizadas,
nao obstante se encontrar prevista no Caderno de Encargos a existéncia de um servigo
de atendimento ao cliente, por correio eletronico e por telefone, para dar resposta a

estas questdes,

Encontra-se também previsto no Caderno de Encargos que “Todos os meios e suportes
de informacgao ao publico, designadamente Website, App, sinalética nas paragens e a
bordo, folhetos, cartazes ou outros deverédo ser disponibilizados, no minimo, em linguas

Portuguesa e Inglesa, exceto quando tal néo se afigure exequivel.”

Supervisao AMT

118.

Importa ainda referir, considerado o seu relevo no que concerne a execugao contratual

que, no ano de 2023, a AMT realizou uma agao de supervisdo a nove operadores de

4 Pretende também evitar-se que qualquer informagdo acessivel ao publico ndo corresponda ou ndo seja baseada em regra
vinculativa e estavel e que ndo possa ser invocada por um passageiro, quando necessario e no exercicio dos seus direitos. Deve
ainda evitar-se que as regras entre operador e passageiros ndo estejam adequadamente previstas em documento Unico, pois
ndo existe garantia de que a informagao em sitio da internet ndo possa ser modificada ou que seja considerada vinculativa, em
caso de conflito. Naturalmente que sera sempre possivel a divulgagédo de informagéo parcelar ou de forma simplificada, em agdes
de divulgagéo ou de marketing do operador. A titulo de exemplo, um operador pode ter um separador FAQ - Frequently Asked
Questions/Perguntas frequentes no seu sitio da internet sobre as condi¢des de utilizag&o.
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servico publico de transporte de passageiros+2, com o objetivo de (i) verificar se o
desempenho operacional do servigo prestado pelos mesmos esta a ser monitorizado e
fiscalizado em conformidade com os indicadores constantes dos respetivos contratos
de servigo publico e (ii) avaliar a fiabilidade e rigor dos procedimentos de tratamento da
informacédo e de reporte as entidades competentes, no contexto da avaliacédo do
cumprimento dos objetivos de desempenho e do calculo de eventuais penalidades

contratuais no ambito dos referidos contratos.

Para o efeito, foi recolhida informagao sobre a execugao contratual e realizadas acgoes
de fiscalizacao aos sistemas de apoio a exploracao, tendo sido identificados, para cada
um dos operadores: (i) os indicadores de desempenho constantes do respetivo contrato
de servico publico; (ii) quando existam, as recomendacdes de que o contrato foi alvo
aquando da emissdo de parecer prévio vinculativo pela AMT; (iii) as principais
constatacbes dos relatérios de gestdo e contas no que se refere ao desempenho; e,

finalmente, (iv) as observacodes resultantes das acdes no terreno.

Em face das constatagcdes decorrentes da acdo de supervisdo foram formuladas
diversas recomendacdes a ser ponderadas e contempladas nos contratos de servico
publico (i) em matéria de sustentabilidade, (ii) quanto aos indicadores de desempenho,
(iii) quanto a atratividade para o transporte publico, (iv) em matéria de acessibilidade e

inclusividade e (v) quanto a eficiéncia dos investimentos.

Por outro lado, passados varios anos da implementagao de contratos de servigo publico
de primeira geracao, parece claro que resultam evidéncias da necessidade de revisao
daqueles contratos, avangando para uma nova fase de maior exigéncia, sobretudo no
que se refere a qualidade do servico prestado e a relagcdo das empresas com o0s

passageiros.
Nesta medida, foram formuladas as seguintes recomendacgdes:

e Todas as obrigagdes contratuais, sobretudo de desempenho operacional e de
qualidade, devem ser objetivas, claras e mensuraveis e estar associados a

penalidades e/ou bonificagdes contratuais*?;

42 O respetivo relatorio podera ser consultado em https://www.amt-autoridade. pt/gest%C3%A30-do-conhecimento/conhecimento-
transversal/

43 As alineas j) e k) do n.° 1 do artigo 21.° do RISPTP estabelecem, respetivamente, os parametros de qualidade de servigo
(alinea j) e os parametros de qualidade ambiental e energética, seguranga, acessibilidade a pessoas de mobilidade reduzida e
conforto associados aos veiculos (alinea k)). Como tal, todos estes parametros deverdo ser acompanhados por obrigacdes
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e A contratualizagdo ou compromisso, quando se trata da prestacdo de servigo
publico de passageiros, perante indicadores ou conceitos indeterminados, tais
como “continuidade e regularidade”, “condicbes de operabilidade”,

“disponibilidade,” “permanéncia”’, “qualidade”, “comodidade”, “acessibilidade”,

” ” LT ”

“inclusividade,” “rapidez”, “seguranca”, “satisfacdo do interesse social”, “equilibrio,

eficiéncia, transparéncia e rigor”, “adequados padrdes de qualidade”, “bom estado
de funcionamento e conservagcdo em condicoes adequadas”’, sem serem
objetivados ou mensuraveis ou sem estarem associados a penalidades
contratuais, sdo desprovidos de efeito util e ndo constituem um incentivo a
qualidade do servigo, devendo, sim, tal contratualizacido ou compromisso permitir
a monitorizagao e fiscalizagdo do contrato e a aferigdo do seu (in)cumprimento,

bem como permitir o estabelecimento de métricas objetivas para atingir metas;

e Deve existir previsao e vinculatividade para diversos indicadores, para além dos
tradicionais indicadores de regularidade e pontualidade, com enfoque na qualidade
do servico efetivamente prestado e ndo apenas na producio de servigos, como
sejam conforto, limpeza, comodidade, atendimento, acessibilidade, inclusividade,

rapidez, seguranga e comunicagao;

o Deve existir afericdo periddica e sistematica de toda as obrigagdes contratuais,
sobretudo de desempenho operacional e de qualidade, de forma a permitir isolar
disrupg¢des do servico aos passageiros (seja ou ndao incumprimento imputavel a
empresa) e encontrar com maior facilidade as causas e eventualmente ajustar os
horarios e frequéncias afixadas, tornando mais transparente a oferta de transporte
publico que a empresa consegue efetivamente disponibilizar e ndo aquela que
estimava disponibilizar. Esta afericao, que é possivel tendo em conta os sistemas
de apoio a exploracdo da empresa, permite comunicar com os passageiros de
forma mais correta, clara e transparente, bem como desagregar, de forma objetiva,

as medicdes anuais do cumprimento de horarios e frequéncias;

objetivas, claras e mensuraveis e estar associados a penalidades e/ou bonificagdes contratuais. Este relatorio refere-se apenas
a alguns dos parametros previstos na lei. O estudo da AMT sobre as OSP constitui uma base relevante para dar cumprimento
aos parametros de qualidade ambiental e energética constantes da alinea k).
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Assim, ndo devem ser utilizadas formulas de célculo anual médio de indicadores,
pois podem potenciar a diluicdo de disrupcdes efetivas em servigcos e que sao

compensadas por cumprimentos de outras;

Deve sim ser possivel apurar efetivamente os incumprimentos de horarios
especificos (diarios, mensais, trimestrais, por carreira, conjunto de carreiras) e de
que forma é tida em conta alguma margem de tolerancia, e sancionar esses

incumprimentos;

Deve garantir-se a transparéncia da comunicagéo com os passageiros, pois poder-
se-a verificar uma disrupgao objetiva e prolongada de diversos horarios e
frequéncias e ainda assim a empresa comunicar que nao se verifica qualquer
incumprimento e tal nao se refletir, em nenhum modo, na compensacgao a receber.
Deve ser internalizado que, na perspetiva do passageiro, bastara a simples
constatacdo de sucessivas nao realizagdes de horarios, frequéncias ou servicos
para considerar que existe incumprimento (ainda que possa nao ser imputavel a
empresa). Comunicar altas taxas de regularidade ou pontualidade, ao mesmo
tempo que existem disrupcdes sucessivas, ndo é aceitavel ou compreensivel na

perspetiva do passageiro;

Deve existir certeza na efetividade dos mecanismos de aplicacdo de sancobes
pecuniarias, e nao resultar a duvida sobre se efetivamente existiram
incumprimentos ou se ndo existiu monitorizagdo para apurar 0S mesmos ou se
estamos perante um bom desempenho da empresa que levou a desnecessidade

de aplicagao de sancdes;

E recomendavel o apuramento de dados de desempenho de linhas pelos diversos
dias (designadamente semana e fim de semana), tendo em conta o programado e

o realizado;

Deve ser claro o nexo entre todas as obrigagdes contratuais da empresa e
objetivos de curto e médio prazo, sem prejuizo da introducdo de margens de

execucao adaptaveis a evolugao e circunstancias diversas,

Independentemente da existéncia de causas de forga maior ou outros fatores nao
imputaveis ou externos as empresas, devem ser divulgados os servigos

programados e 0s servicos realizados e as causas de ndo realizagcdo, imputaveis
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ou ndo a empresa. A publicitagdo de indicadores de pontualidade e regularidade
deve ser feita por referéncia aos servigos realizados, sem deixar de mencionar o
seu peso face ao programado, por servigos ou conjunto de servicos, perfeitamente

identificaveis;

¢ As sancgdes pecuniarias por incumprimento contratual devem reportar-se a todas
as obrigagbes, devendo ser possivel graduar o incumprimento por referéncia a
gravidade de cada uma das possiveis infragdes, sem amplitudes vastas no que se
refere ao valor de multas. Se por um lado um valor alto de multas contratuais pode
ser desmotivador do incumprimento, por outro, a aplicacao indistinta de sancdes a
uma multiplicidade de obrigagdes ou a n&o existéncia de critérios ou parametros
objetivos para calcular e aplicar um montante pecuniario intermédio para uma

infracdo em concreto podera significar a ndo aplicacdo de qualquer sangao;

o Deve ser assegurada a maior objetividade na execugdo contratual, sobretudo no
que se refere a mensurabilidade e clareza de indicadores e parametros
operacionais e estratégicos, de ambito operacional, financeiro e econémico do
servigo, ndo deixando, obviamente, de ter em conta o Plano de Atividades e
Orcamento ou Instrumentos Previsionais de Gestdo, devendo todos os

instrumentos ser coerentes;

o Devem existir relatérios de gestdo e monitorizagdo com uma periodicidade mensal
ou trimestral, relativamente aos indicadores constantes do contrato e dos outros
instrumentos operacionais e estratégicos, de forma a permitir o acompanhamento
do contrato por parte de outras entidades fiscalizadoras ou de supervisao e para

efeitos de divulgagéo ao publico do desempenho do servico;

o A divulgagao deve ser clara, acessivel e compreensivel, por uma questdo de
transparéncia da atividade quanto a passageiros, potenciais passageiros,

contribuintes, profissionais e entidades de fiscalizagao;

e A informagédo sobre calculo e cumprimento de indicadores que conste de
documentos da empresa (relatérios de gestdo e contas) deve referenciar a

avaliagdo do gestor do contrato;

e E recomendado que o Relatério e Contas bem como os relatérios de

acompanhamento da concessao, contenham informacao estruturada e especifica
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relativa as compensagbes por obrigacdes de servigo publico para garantir o
cumprimento de obrigagdes legais de reporte e de fiscalizagdo por parte das
entidades competentes e tendo em conta uma expressa e clara enunciagcédo das

obrigagdes contratuais;

Independentemente da existéncia de relatérios sumarios de obrigagcbes de servigo
publico contratadas, devem ser publicitados, salvaguardados elementos
confidenciais ou de segredo de negdcio, os relatérios de avaliacdo de desempenho
operacional por parte dos gestores de contratos. Nao se considera informacgéo
confidencial a divulgacao de servigos programados, realizados e indicadores de
cumprimento de desempenho, estando em causa um servigo publico compensado

por entidades publicas;

Deve efetivar-se a verificagao periddica, objetiva e transparente da aplicacao dos
critérios de calculo de compensacoes financeiras, tendo por base os indicadores
operacionais constantes da programacao e realizagao de oferta, uma vez que as
obrigagdes de servigo publico (e/ou seus indicadores de base) poder-se-ao alterar,
de ano para ano, seja quanto a incidéncia sobre mais ou menos servigos ou

horarios;

A implementacdo de contabilidade analitica € obrigatoria nos termos do
Regulamento (CE) 1370/2007, sendo necessaria para efeitos financeiros e tendo

em conta os indicadores que suportam a evolugao da atividade;

A definigao clara, objetiva e mensuravel de obrigagdes, indicadores e pressupostos
constitui condicdo essencial para se considerar aceitdvel o pagamento de

compensacgodes pelo cumprimento de obrigagdes de servigo publico;

De acordo com o Regulamento (CE) 1370/2007, o método da compensagéao deve
incentivar a manutengao ou o desenvolvimento de uma gestéao eficaz por parte do
operador de servigo publico, que possa ser apreciado objetivamente, e uma
prestacdo de servigos de transporte de passageiros com um nivel de qualidade
suficientemente elevado, e de acordo com os dados disponiveis na fundamentagao

do contrato afigurava-se ndo ser possivel monitorizar e aferir o seu cumprimento;

Deve existir relacao direta entre o pagamento de compensacgodes financeiras e o

integral cumprimento dos termos do contrato de servigo publico, com evidentes
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vantagens para a execucgdo contratual, representando também um incentivo a
qualidade, para assegurar a sustentabilidade econémica, financeira e social do
contrato, operador e servigo;

o Apenas com o cumprimento destas recomendacbes existira um verdadeiro
incentivo ao cumprimento contratual, e apenas assim se permitira uma efetiva
afericdo e sancionamento de eventuais incumprimentos contratuais e se
potenciara um melhor servico aos passageiros €, do mesmo passo, uma melhor
defesa do superior interesse publico, também na garantia da sustentabilidade

econdmica da empresa e sustentabilidade do servigo.

Penalidades Contratuais

123.

124.

125.

126.

127.

Cumpre, também, efetuar uma andlise relativa a clausula relativa as

sancdes/penalidades contratuais.

O Municipio procede a fixacdo de sangdes para os incumprimentos das obrigacbes
definidas em Caderno de Encargos, tendo efetuado a respetiva graduacdo em leves,
graves e muito graves, bem como a fixagdo de limites minimos e maximos para as

mesmas.

Desta forma, numa primeira analise, verifica-se que foi dado cumprimento ao disposto
no artigo 45.° do RJSPTP, que estabelece no seu n.° 1 que, “O contrato de servigo
publico deve prever a aplicagdo de multas contratuais para o caso de incumprimento
das obrigacées nele previstas” e no seu n.° 2 que, “Os valores minimos e maximos das
multas contratuais sdo fixados no contrato de servigo publico, devendo a sua concreta
determinacdo, pela autoridade de transportes que é parte no contrato, atender a

gravidade da infragdo.”

Contudo, reportando-nos ao Anexo 3 ao Caderno de Encargos, verifica-se a previsao
de trés sangdes que respeitam ao incumprimento dos indicadores nele constantes, cujo
calculo é efetuado com recurso a uma férmula estabelecida para o efeito, em clara

violagao do preceito legal referido no ponto precedente.

Ora, tendo em conta o exposto, pode concluir-se que o célculo das penalidades referidas
nao cumpre totalmente o estabelecido no RISPTP, uma vez que as mesmas nao estdo
definidas em forma de moldura ndo estando, ainda, definidos limites minimos e

maximos.
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128. Assim, devera o Caderno de Encargos (bem como o seu Anexo 3) ser retificado,

procedendo ao devido enquadramento de todas as sancgdes/penalidades.

129. O mesmo se aplica quanto ao n.° 5 da Clausula 71.2, relativa a “Transi¢do”. Ao dispor
que “A violacdo de quaisquer obrigagbes previstas na presente clausula pode dar lugar
a aplicacdo de uma sangéo pecuniaria de 5.000 € (cinco mil euros) por cada dia de
incumprimento, sem prejuizo da sua sancionabilidade também nos termos dos artigos
46.° a 49.° do RJSPTP.”, esta disposicao traduz uma sangao de caracter fixo, que nao

respeita o disposto no RUSPTP, nos termos ja referidos.

130. Ainda sobre as penalidades, cumpre acrescentar que se verifica que nao é efetuado um
elenco taxativo das sangdes, o que resulta evidente da redacao conferida a algumas

Clausulas, nomeadamente:

o Clausula 64.2, n.°s 3, 4 e 5: “Considera-se violagao leve (grave/muito grave) de
disposicbes do Contrato, designada mas nao exclusivamente, qualquer das

sequintes situagcdes.”

e Clausula 64.2, n.° 3, alinea j) — “Quaisquer outros incumprimentos do contrato ou
da legislacdo que regule a exploracao do Servico Publico que seja considerada

pelo Municipio como uma violagéo leve.”

e Clausula 64.2, n.° 4, alinea k) — “Violagdo de qualquer obrigagdo prevista no

Caderno de Encargos relativa a Operagéo.”

o Clausula 64.2, n.° 4, alinea |) — “Violagdo de qualquer obrigagdo prevista no

Caderno de Encargos rela-tiva & Manutengéo”

o Clausula 4.2, n.° 4, alinea m) — “Violacdo das obrigagcbes previstas relativas a

subcontratagéo.”

o Clausula 64.2, n.° 4, alinea p) — “Todas as demais situagbes de incumprimento ndo
tipificado na presente Clausula e que sejam resultantes de um comportamento

doloso ou negligente por parte do Adjudicatario, seu funcionario ou agente”

e Clausula 64.2, n.° 4, alinea q) — “Quaisquer outros incumprimentos do contrato ou
da legislagdo que regule a exploragdo do Servigo Publico que seja considerada

pelos Municipios como uma violagéo grave.”

e Clausula 64.2, n.° 5, alinea bb) — “Qualquer outro incumprimento do Contrato que

perturbe gravemente o normal funcionamento do Servigo Publico.”
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o Clausula 64.2, n.° 5, alinea cc) — “Quaisquer outros incumprimentos do contrato ou
da legislacdo que regule a exploracao do Servico Publico que seja considerada

pelo Municipio como uma violagdo muito grave.”

Chama-se, ainda a atengao para a utilizacdo de conceitos vagos, que nao conferem a

necessaria determinabilidade as sangoes:
e Clausula 64.2, n.° 5, alinea p) — “Desvio do objeto do contrato pelo Adjudicatario”

o Clausula 64.2, n.° 5, alinea t) — “Verificacdo de decréscimo reiterado dos niveis de
procura no Servigo Publico por causa (ato ou omisséo) imputavel ao Adjudicatario
e que nao decorra de situagbes motivadas por fatores externos a exploragcdo do

Servigo Publico”

A este respeito, e reforgando, uma vez mais, o teor do n.° 1 do artigo 45.° do RISPTP,
constata-se que a redacao conferida as disposi¢cdes contratuais supra citadas confere
uma grande margem de discricionariedade ao Municipio plasmando, de forma expressa,
que o elenco das sangobes previstas no Caderno de Encargos ndo é taxativo, como
resulta evidente da expressao “designada, mas ndo exclusivamente”, o mesmo se

dizendo no que respeita as restantes disposi¢cdes citadas nos pontos antecedentes.

Por este prisma, seria possivel ao Municipio aplicar uma qualquer sang&o nao prevista
contratualmente, o que contraria todas as exigéncias de certeza e segurancga juridicas
que devem ser asseguradas aquando da celebracdo de um contrato. Reforce-se,
novamente, que as sangodes contratuais devem ser definidas de forma clara e percetivel
a qualquer destinatario, por forma a que qualquer interessado conhega as condi¢des do
negocio que se propde a celebrar. No caso concreto, deve ser possivel ao prestador de
servigos antecipar comportamentos que conduzam a aplicagado de sangdes, podendo
obviar aos mesmos o que, em ultima analise, se vai refletir na execugao contratual, em

beneficio do interesse publico.

Desta forma, esclarece-se, desde ja, que todas as disposi¢des referidas devem ser

retificadas/eliminadas, por forma a garantir a conformidade com a legislagdo em vigor.

Neste sentido, veja-se sentenca proferida pelo Acérdao do Tribunal Central

Administrativo Norte, no dmbito do processo 01973/20.2BEPRT e confirmada pelo

Supremo Tribunal Administrativo, que postula que “Nos termos do artigo 329.%1 do CCP
as sangoes contratuais tém de ser tipificadas nas pegas concursais que integram ja o

proprio contrato a celebrar ou na lei, assim se garantindo “condicbes minimas de
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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.”

Dispde ainda o referido acérdao que “Para evitar esta indefinicdo e imprevisibilidade, é
que certamente o legislador previu a necessidade de as sang¢bes contratuais serem
tipificadas nas pegas 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 sangbes
tenha que estar prevista nas pegas 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 anteméo quais as condutas que uma vez adotadas podem determinar a
sujeicdo a multas contratuais durante a execugdo do contrato, no caso de vir a ser-lhe

adjudicado o servigo e, por conseguinte, decidirem conscientemente como agir”.

Face ao exposto, reitera-se a necessidade de retificar a Clausula 64.2 e o0 n.° 5 da

Clausula 71.2 do Caderno de Encargos, nos termos ja referidos no presente Parecer.

Descarbonizagao

138.

139.

140.

Importa referir a aplicagdo do Decreto-Lei n.° 86/2021, de 19 de outubro (Decreto-Lei
86/2021) que transpde para o ordenamento juridico nacional a Diretiva (UE) 2019/1161,
do Parlamento Europeu e do Conselho, de 23 de abril de 2009, e estabelece medidas
de “promocao de veiculos de transporte rodoviario limpos a favor da mobilidade com

baixo nivel de emissdes” (Diretiva “Veiculos Limpos”).

Trata-se de um diploma com conteudo muito relevante na medida em que impde (a)
critérios ecologicos, determinando o cumprimento de objetivos minimos quanto a
veiculos; e (b) o ambito dos contratos abrangidos que sao celebrados por entidades

adjudicantes a luz do CCP.

De referir que quanto ao ambito objetivo deste diploma que se encontram abrangidos (i)
contratos de servigo publico, tal como definidos no Regulamento (CE) n.° 1370/2007, do
Parlamento Europeu e do Conselho, de 23 de outubro de 2007, tendo como objeto: a
prestacéo de servigcos de transporte rodoviario de passageiros, acima de um valor anual

médio estimado em 1 000 000 EUR; ou a prestagdo anual de, pelo menos, 300 000
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quilémetros de servigos publicos de transporte de passageiros; e (ii) contratos de servi¢o

de transporte rodoviario de passageiros com finalidade especifica (...)"*

O ambito de aplicacédo temporal do Decreto-Lei n.° 86/2021 esta definido por referéncia
aos contratos cujos procedimentos de formacdo se tenham iniciado apés a data de

entrada em vigor do diploma, ou seja, a partir de 2 de novembro de 2021.

Esta questao requer uma analise conjugada de varios normativos para que os objetivos
de abertura a concorréncia pelo mercado dos servigos de transporte publico rodoviario
de passageiros possam ser concatenados com o objetivo de descarbonizagao do setor

dos transportes.

Assim, e ainda no que respeita ao ambito de aplicagdo temporal, € necessario ter em
conta que, nos termos do artigo 36.°,n.° 1, do CCP o inicio do procedimento de formacéao
do contrato se consubstancia na decisdo de contratar. Assim, em tese, poder-se-a dizer-
se que os procedimentos pré-contratuais [com vista a celebragcdo dos contratos de
servigo publico de transporte rodoviario de passageiros] cuja decisao de contratar seja
tomada apds 2 de novembro de 2021 se encontram abrangidos pelo ambito de aplicagédo

deste novo diploma.

Os objetivos fixados pelo diploma que transpde a Diretiva traduzem-se na
obrigatoriedade da utilizagdo de uma percentagem minima de veiculos ndo poluentes
no total de veiculos afetados a execug¢ao dos contratos abrangidos pelo diploma em
apreco (Artigo 6.°). Para além destes objetivos, o legislador sugere ainda que, “sempre
que viavel’, as entidades adjudicantes contemplem, nos procedimentos de formagao
dos contratos abrangidos pelo diploma, um conjunto de critérios ecoldgicos definidos na
Estratégia Nacional para as Compras Publicas Ecolégicas, bem como na legislagao
europeia. Assim, o juizo sobre a viabilidade do recurso a estes critérios permanece na
discricionariedade das entidades adjudicantes, que, contudo, s6 em face de uma razéo

atendivel poderéo deixar de observa-los.

No caso em apreco, verifica-se que o Municipio definiu a idade individual de cada
veiculo que compde a frota, tendo fixado a mesma em 192 meses, tendo ainda fixado
uma idade média da frota (ponderada pelo numero de quildmetros realizados por cada

veiculo) ndo superior a noventa e seis meses (vide Anexo 6 ao Caderno de Encargos).

44 Nao sendo claro o que o significado desta expressao.
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146. Constata-se, desta forma, a preocupacao do Municipio no que concerne a promogcao da
mobilidade com um baixo nivel de emissdes. Contudo, realga-se que o Municipio
poderia ter ido mais longe, ao definir classes de emissdes para os veiculos com base
na norma Euro. Esta abordagem permitiria uma classificacao clara e objetiva dos
veiculos, incentivando o uso de meios de transporte menos poluentes, em alinhamento

com os padrdes europeus de controlo de emissoes.

Obrigacoes de Servico Publico Verdes

147. A AMT realizou um estudo sobre “Obrigagcbes de Servico Publico Verdes -
Recomendacbes para a implementagdo de uma mobilidade verdadeiramente
sustentavel™, 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 utilizagdo da viatura privada para a
utilizacao do transporte publico; os servicos minimos, a melhoria da cobertura territorial

e o transporte flexivel sdo formas de o atingir.

148. Para efeitos do presente contrato poderéo ser ponderadas as seguintes medidas:

o Cdlculo e divulgacao das emissdes de gases com efeitos de estufa produzidos e
poupados com a operacgao de transporte e os efeitos na reducéo da “pobreza de
mobilidade”46,

e Ponderacdo da Insercdo de indicadores de avaliacdo dos servicos e
infraestruturas de transportes para as dimensdes desenvolvimento econémico
sustentavel, com especial atengdo para a coesdo ambiental, social e territorial e

0s objetivos das transicbes ambiental, digital e energética;

¢ Ponderacdo de mecanismos contratuais de flexibilidade e sustentabilidade de
gestdo do contrato que garantam a sua estabilidade e durabilidade, pela

adaptacéao a realidade da exploragao;

e Adogdo de requisitos relativos a competéncia e formagdo das equipas,

assegurando que tenham experiéncia relevante em identificagdo, avaliagdo e

45 Ver estudo: https://www.amt-autoridade.pt/media/417 1/estudoobrigverdes.pdf

4 Regulamento (UE) 2023/955 do Parlamento Europeu e do Conselho. de 10 de maio de 2023 que cria o Fundo Social em
matéria de Clima e que altera o Regulamento (UE) 2021/1060 https://portugal2030.pt/wp-
content/uploads/sites/3/2023/05/reg_ue 2023 955.pdf
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implementacao das tecnologias e medidas disponiveis para reduzir as emissoes

de poluentes atmosféricos, bem como na sua monitorizagao e reportem;

¢ Implementagao de estudos sobre os perfis de utilizadores e utilizadores potenciais
dos transportes publicos, com o objetivo de melhor gerir a oferta e fundamentar

medidas dirigidas e de retencéo e atragéo de utilizadores;

¢ Promocao de informacao digital e fixa sobre a disponibilidade de meios de acesso
a veiculos e paragens a pessoas com mobilidade reduzida ou portadoras de
deficiéncia;

¢ Implementagao de sistemas de transportes inteligentes que sejam recetores da
informacé&o operacional do sistema de transportes publicos curta e longa distancia,

no sentido de tornar mais eficaz a gestao de fluxos de trafego, sobretudo em meio

urbano;

¢ Introducdo de conteudos de mobilidade sustentavel na formagdo de cargos

superiores e técnicos.

Racionalidades basilares/ponderacao de interesses

149.

150.

Tendo em conta o vertido nos pontos precedentes, considera-se que a contratualizagao
de servicos publicos pelo Municipio pode apresentar diversas vantagens e dar resposta
favoravel a cada uma das racionalidades basilares e estruturantes da metodologia de
regulacédo econémica independente da AMT (a dos investidores; a dos profissionais/
utilizadores/ utentes/ consumidores e/ou cidadaos; e a dos contribuintes), sem prejuizo
do reforgo deste quadro através do cumprimento das recomendacgoes feitas pela AMT
e da verificagdo da manutengdo destes beneficios através do necessario

acompanhamento da execucgao contratual.

Quanto aos investidores, tendo em conta os elementos disponibilizados, pode criar
adequadas condi¢des para o desenvolvimento sustentavel da prestacdo de servico de
transporte rodoviario de passageiros na regido, com condicbes de estabilidade
necessarias ao investimento na rede de transportes e promogéo do transporte publico
de passageiros. Atentos os pressupostos considerados no estudo promovido pelo
Municipio, para efeitos de elaboracdo do cenario econémico-financeiro que serviu de
referéncia, perspetiva-se que é possivel garantir o cumprimento das obrigacdes de
servigo publico com cobertura dos custos operacionais, bem como a remuneragao

adequada do capital investido.
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Por outro lado, o facto de se especificarem condi¢cdes de exploragcao de um operador de
transportes, bem como as suas relagcbes com a respetiva autoridade de transportes,
confere um quadro de transparéncia, estabilidade e previsibilidade, sendo de reforgar o
adequado relacionamento com outros operadores de transportes no mesmo mercado,
o efetivo cumprimento regras contratuais e legais, nacionais e europeias, e a
viabilizacao de um exercicio de regulacao, supervisdo e organizacao do sistema atento

a eventuais distor¢des concorrenciais.

Acresce que resulta da operacado a garantia de uma partilha objetiva e justificada de
beneficios, riscos e responsabilidades entre o Municipio e o operador, oferecendo,
ainda, incentivos para o investidor/operador ser eficiente, sendo que face a atual
recuperagao economica e a implementacdo de um modelo contratual mais completo,
bem como a possivel introducdo de reducdes tarifarias a nivel nacional, permite-se

sustentar expetativas de evolucao favoravel da procura.

Quanto aos contribuintes, no que concerne a resiliéncia da sociedade e da economia
face a carga fiscal, o financiamento publico por contrapartida de um melhor servico,
podera ndo acarretar consequéncias negativas sobre a divida publica e,
consequentemente, sobre a carga fiscal. Na verdade, potencia o crescimento do
transporte de passageiros e estimula o desenvolvimento da produgdo de valor
acrescentado, podendo resultar num aumento da consequente receita fiscal, sem

aumento dos impostos.

Por sua vez, as contrapartidas publicas viabilizam também a concretizacio do interesse
publico na efetivagédo de um melhor servigo de transporte de passageiros, por forma a
assegurar a satisfagcdo permanente dos padrdes de continuidade, regularidade,

qualidade, quantidade e tarifas do servigo de transporte.

O reforgo e aplicagao rigorosos de mecanismos de monitorizagao e fiscalizagao, devem
servir para dissuadir o incumprimento dos requisitos contratuais e evitar que se
traduzam numa eventual deterioragdo da qualidade do servico prestado aos
consumidores, pelo que, em conclusdo, a aplicagdo da racionalidade ancorada nos
contribuintes conduz a percegéao de que os balangos finais, em termos dos beneficios

liquidos globais para os contribuintes, séo positivos.

No que tange a utilizadores/ utentes/ consumidores e/ou cidad&os, o facto de o sistema
passar a ser gerido por uma entidade com maior proximidade e com melhor

conhecimento das reais necessidades dos utilizadores, podera potenciar a oferta de um
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melhor servico, adequando de forma mais proficua a oferta a procura, de uma forma
dindmica e eficaz, atento ao facto de os municipios deterem, por exemplo, competéncias

na gestao do espaco publico e no planeamento e ordenamento do territério.

Ademais, o exercicio dos poderes regulatérios da AMT em articulacdo com os poderes
organizacionais do Municipio, podera promover, potencialmente, uma melhor promogao
dos direitos e interesses dos consumidores, utilizadores do transporte publico, mas
também, indiretamente, daqueles que possam beneficiar, direta ou indiretamente, da

existéncia de uma rede de transportes publicos eficiente na sua regiao.

Também no interesse daqueles, como dos contribuintes, a prestagao do servigo publico
de transporte de passageiros, com base numa definicdo transparente e objetiva de
obrigacbes contratuais, podera potenciar uma melhor gestdo dos dinheiros publicos e,
consequentemente, assegurar a sustentabilidade atual e futura da oferta de transportes

a populacgao.

Atenta a realidade deste caso especifico, poder-se-a inferir que um dos segmentos mais
interessados, em primeira linha, e num contexto global desta racionalidade, sdo os
consumidores, sendo que a imposicdo de obrigacées contratuais e indicadores de
performance e qualidade permite garantir niveis de continuidade, regularidade,
pontualidade e acesso ao transporte a pregos acessiveis que nao seriam alcancgaveis,

caso os investidores privados atendessem apenas ao seu interesse comercial.

Com maiores alternativas de transportes, tal pode representar uma poupanca de custos
para os consumidores face a outros modos de transporte alternativos, mas também para
a sociedade em geral, através da diminuicdo dos custos inerentes a um sistema

baseado na utilizagao da viatura privada.

Na perspetiva dos profissionais também se apresentam resultados positivos, na medida
em que se promove a manutengao e a criagao de emprego de forma sustentada, e, no
que concerne ao cidaddao em geral, cumpre, invariavelmente, assinalar os reflexos

positivos no reforgo dos seus direitos de Cidadania.

V - DETERMINAGOES E RECOMENDAGOES

162.

De sublinhar que ndo 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
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conta a sua compliance com o enquadramento juridico e jurisprudencial em vigor, bem
como as suas consequéncias no mercado, tendo em conta as racionalidades

suprarreferidas e eventuais impactos jus concorrenciais, diretos e indiretos.

Os contratos de servigo publico celebrados no ambito do RUSPTP estao condicionados
pelos circunstancialismos locais relativos aos multiplos sistemas de transportes publicos
de passageiros, que sdo muito diversos ou com uma grande amplitude/ cambiantes,
sendo 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 alocagdo e partilha de risco

operacional.

Contudo, a fundamentagédo de compensacdes financeiras e a execugao contratual deve
propugnar por alcancgar pressupostos de transparéncia e objetividade, de forma que se
possa, ao longo da execugao contratual garantir o cumprimento de um servigo de
qualidade e a maximizagdo dos recursos publicos 4’ “® (por via de uma nao

sobrecompensacgao do operador).

Assim, nos termos das alineas a), j), k) e m) do n.° 1 e das alineas a) do n.° 2, ambos

do artigo 5.° dos Estatutos da AMT, determina-se ao Municipio:

¢ Que proceda a retificacdo da clausula relativa as sangdes contratuais nos termos

expostos no presente parecer;

e Deve também ser retificado Caderno de Encargos, mediante a eliminagéo de
todas as referéncias a “concurso publico” e a “concessao”, devendo ser eliminadas
as clausulas que nao se revelem pertinentes, como a Clausula 36.2, a titulo de

exemplo, que ndo tem aplicacdo no caso da celebragcdo um ajuste direto.

e Considerando a relevancia dos indicadores de desempenho na avaliacdo do
cumprimento da boa execugao contratual, bem como a estreita relagdo com a
aplicagdo de eventuais penalidades, deverdo ser incluidos no Caderno de
Encargos outros indicadores de desempenho, designadamente quanto a

qualidade ou acessibilidade, sem prejuizo de outros, com caracter vinculativo e

47 Referem ainda as Orientagdes da Comiss&o que “(...) se a empresa de transportes celebrou varios contratos de servigo publico,
as contas publicadas da empresa devem especificar a compensacgao publica correspondente a cada contrato. De acordo com o
artigo 6. °, n.° 2, do regulamento, a pedido por escrito da Comissdo, essas contas devem ser-lhe fornecidas.”

4 Também desta forma se da cumprimento ao n.° 1 do artigo 7.° do Regulamento e ao ponto 2.5.1. das Orientagbes da Comiss&o.
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indutores efetivos de melhor desempenho, nos termos expostos no presente

parecer.

¢ Que seja garantida a existéncia de livro de reclamacdes fisico e eletronico, nos
termos Decreto-Lei n.° 156/2005 de 15 de setembro, por meio de referéncia

expressa no Caderno de Encargos;

¢ No que respeita aos requisitos técnicos do material circulante, devera desde ja ser
previsto que, com a celebragao do contrato, seja transmitido o nimero de veiculos
“limpos” a afetar a operacao, nos termos do Decreto-Lei n.° 86/2021, de 19 de
outubro, que transpde a Diretiva (UE) 2019/1161, que estabelece o regime juridico
relativo a promocgao de veiculos de transporte rodoviario limpos a favor da

mobilidade com nivel baixo de emissoes;

o Considerando o caracter transitorio do ajuste direto e tendo em conta que a sua
admissibilidade se encontra dependente do langamento ao mercado do
procedimento concursal, devera o Municipio enviar a AMT evidéncias da

preparacao deste procedimento, no decorrer do primeiro semestre de 2025;

¢ Que estabeleca, de forma expressa, no Caderno de Encargos, a obrigatoriedade
de o operador dispor de adequados sistemas contabilisticos, nos termos do anexo
ao Regulamento, bem como a possibilidade de proceder a acertos e ajustes nos
valores das compensagdes sempre que se justifique, de acordo com os dados
reais que sejam apurados, designadamente por via de auditorias ou

procedimentos de certificacdo ou validacao dos dados transmitidos pelo operador.

e Deve ser garantida nas pegas do procedimento a referéncia aos pareceres
obrigatérios que condicionam o mesmo, nos termos do n.° 5, do artigo 36.° do
CCP;

¢ Que proceda ao envio, a esta Autoridade, do acordo de revogagéo do contrato de

concessao devidamente assinado;

o Que proceda ao envio a AMT do Caderno de Encargos devidamente alterado,

previamente a promocéao do ajuste direto;

e Que assegure o envio a AMT da versao definitiva do contrato, devidamente

assinada e visada pelo Tribunal de Contas.
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166. Recomenda-se ainda que:

No &dmbito do procedimento com vista a celebragao de um contrato de prestagao
de servigco publico com a extingdo do contrato de concessao, seja acautelada no
acordo revogatorio proposto pelo Municipio de Viseu, a acrescer a todo o seu
enunciado, a producdo de efeitos financeiros apenas e aquando do visto do

Tribunal de Contas ao novo contrato

Os montantes que presidiram ao estudo de fundamentagcdo sdo estimados e
dependentes de acertos resultantes de dados reais em contexto de execugao
contratual. Neste sentido, o Municipio deve proceder a sua validacdo, sendo
recomendavel que tais variaveis de base sejam auditadas e comprovadas, no
ambito do contrato, de forma a obter dados mais precisos que permitam eventuais
ajustamentos em pagamentos finais. Com base em estimativas, néo se podera
criar a expetativa de que o operador receba todo o montante de compensacodes

previsto, se nao for esse efetivamente o défice real resultante da exploragao;

Nos termos do artigo 48.° do RJSPTP, sejam transmitidos a AMT eventuais factos
subsumiveis aos tipos contraordenacionais previstos legalmente, caso se
verifiquem, designadamente o incumprimento de obrigagdes de servigco publico
previstas no contrato e de reporte de informagdo legalmente prevista,
imediatamente apds a tomada de conhecimento da sua verificagao, colaborando

na instrucdo do processo contraordenacional;

Se proceda a transmissdo dos dados previstos nos termos do artigo 22.° do
RJSPTP e dos dados operacionais previstos no Regulamento 430/2019, de 16 de
maio.

Finalmente, recomenda-se ainda a ponderacao das seguintes questdes ao nivel

nas pecas do procedimento:
Convite

o Introdugao do fundamento da escolha do procedimento de ajuste direto nos
termos da al. ¢c) do n.° 1 do art.° 115.° do CCP.

Caderno de Encargos

o Na Clausula 21.2 ‘Titulos de transporte’, no n.° 1, onde se Ié (...) sem titulo
de transporte valido’ dever-se-a ler sem titulo de transporte valido e validado.

Propde-se igualmente a introdu¢cdo da mengéo sobre eventual alteragao ou
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atualizagdo dos titulos de transporte pelo Municipio de Viseu (entidade
adjudicante) o facto de ndo conferir ao adjudicatario direito ao reequilibrio
econdmico-financeiro do Contrato nem direito a qualquer compensacao,

seja a que titulo for;

o Na Clausula 77.2 ‘Gestor do Contrato’, recomenda-se a previsdo de um
substituto para os casos de auséncia e/ou impedimento do gestor/a do
contrato designado/a, atento o facto de se tratar de um contrato com

obrigacdes continuas e plurianuais;

o Na sequéncia da Clausula 74.2, a introducao de uma clausula subsequente
sobre a ‘Nao exoneragao de cumprimento’ onde a submissao de qualquer
questao ao tribunal ndo exonera o adjudicatario do pontual cumprimento do
Contrato e das determinagdes do Municipio de Viseu emanada ao abrigo da
lei ou do Contrato, nem permite qualquer suspensao, interrupgcao e/ou
cessagao do desenvolvimento das atividades integradas no Contrato, as
quais devem continuar a processar-se nos termos do mesmo, até que uma
deciséo final definitiva seja proferida pelo tribunal relativamente a matéria

em causa.
Contrato

o A Clausula 2.2 € 9.2 ‘Prazo de execugao’ tém igual conteldo pelo que devera

ser retificada;
o A Clausula 8.° ‘Ambito e duracao do contrato’, ndo estabelece a duragao;

o Na Clausula 25.2 ‘Titulos de transporte’, no n.° 1, onde se 1é (...) sem titulo
de transporte valido’ dever-se-a ler sem titulo de transporte valido e validado.
Propde-se igualmente a introdugédo da mengéao sobre o facto de a eventual
alteracdo ou atualizagao dos titulos de transporte pelo Municipio de Viseu
(entidade adjudicante) ndo conferir ao adjudicatario direito ao reequilibrio
econémico-financeiro do Contrato nem direito a qualquer compensacao,

seja a que titulo for.
VI- DAS CONCLUSOES

167. Em suma, esta em causa:
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Um procedimento com vista a exploracdo do servico de transporte publico

rodoviario de passageiros em regime de prestagao de servigos;

e O procedimento adotado é o ajuste direto ao abrigo de critérios materiais, nos
termos do n.° 2 do artigo 19.° do RJSPTP e do artigo 24.°, n.° 1, alinea c) do CCP;

¢ O contrato tem uma duragao de 2 anos;

® [confidencial]

o A titulo de preco base unitario sdo fixados em Caderno de Encargos os seguintes
valores:
[confidencial]

e As receitas provenientes da exploracdo sdo da titularidade da Autoridade de
Transportes;

o Sao estabelecidas obrigagbes de servigo publico;

e E prevista a existéncia de sistema de bilhética e sistema de apoio & exploragao;

o Sao previstas obrigagdes de reporte.

168. No caso concreto, foi aduzida informacdo que permite considerar satisfatoriamente
fundamentadas as remuneragdes/compensac¢des a pagar ao operador, a luz do

enquadramento legal e jurisdicional em vigor.

169. Quanto a anadlise das diferentes racionalidades plurais: a dos investidores; a dos
profissionais/utilizadores/utentes/consumidores e/ou cidadaos; e a dos contribuintes, a
mesma assume parecer favoravel porquanto, e entre outros argumentos, pode contribuir
para a sustentabilidade econdémica e de funcionamento do mercado da mobilidade,
assegurando uma mobilidade eficiente e sustentavel e permitindo a cobertura da oferta

de transportes publicos em regido de alta dispersao populacional.

Lisboa, em 19 de dezembro de 2024.

A Presidente do Conselho de Administragao

Ana Paula Vitorino
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