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PARECER N.° 89/AMT/2024

[versdo nao confidencial]

| - INTRODUGAO

1.

A Comunidade Intermunicipal das Terras de Tras-os-Montes (CIM), remeteu a
Autoridade da Mobilidade e dos Transportes (AMT) as ‘pegas do procedimento de
Concurso Publico Internacional para a Aquisicdo do Servigo Publico de Transporte de
Passageiros por Modo Rodoviario no territério da Comunidade Intermunicipal das Terras
de Tras-os-Montes”, para efeitos de obtencéo de parecer prévio vinculativo, nos termos
da alinea b) do n.° 2 do artigo 34.° do Decreto-Lei n.° 78/2014, de 14 de maio.

Para o efeito, foram remetidos a esta Autoridade, os seguintes elementos instrutoérios:
(1) Caderno de Encargos e seus anexos; (2) Programa do Procedimento; (3) Estudo de
Viabilidade econdmica e financeira da operacao; e (4) Documento de fundamentacao

da operacéao.

Na sequéncia da analise a documentagdo enviada, suscitaram-se algumas questdes
que revelaram a necessidade de esclarecimentos, pelo que se verificaram algumas
interacbes com a entidade, por forma a que fosse possivel reunir toda a informacgéao

necessaria a analise que cumpre efetuar.

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 cidaddos 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.
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Nesta analise procurar-se-a aprofundar e avaliar as diversas questdes 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 (RJSPTP), com o Regulamento (CE)
n.° 1370/2007 do Parlamento Europeu e do Conselho, de 23 de outubro de 2007
(Regulamento), bem como o Cdodigo 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.

10.

11.

A CIM informou esta Autoridade que, em 13 de setembro de 2023, foi deliberada a
revogacao por mutuo acordo do contrato de concesséo, celebrado em 15 de novembro
de 2021, na sequéncia de concurso publico internacional, que havia sido objeto do
Parecer n.° 104/AMT/2020, de 16 de abril, no sentido favoravel.

Nessa sequéncia, a CIM deu inicio a preparagao de novo procedimento concursal tendo,
entretanto, considerado que a melhor opcéo seria a celebracdo de um contrato de

prestacao de servicos e ndo de um contrato de concessao de servigo publico.

Na pendéncia do procedimento concursal, e tendo em conta a necessidade de evitar a
disrupcao do servigo publico de transporte de passageiros, a CIM procedeu a
celebragdo de novos “acordos de regulagéo”, com a atualizagdo do montante das

compensacodes por obrigagdes de servigo publico.

A celebracao destes acordos foi precedida do Parecer n.° 34/AMT/2024, em sentido
favoravel, sendo que cumpre referir que a AMT, sobre a contratualizacao de servigos de
transporte rodoviario de passageiros na regido, ja se havia pronunciado anteriormente,
nomeadamente com a emissdo dos Pareceres n.° 35/AMT/2020 e 104/AMT/2020,

ambos em sentido favoravel.
No ambito do Parecer n.° 34/AMT/2024, foram efetuadas as seguintes determinagdes:

e “Que seja garantida, quanto as obrigagcbes de servigco publico, uma melhor
objetivacdo, designadamente (a titulo meramente exemplificativo): que seja

assegurada a frota de material circulante em bom estado de funcionamento e
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conservagao; que seja garantida a regularidade e continuidade da prestagéo do
servico publico; que se assegure o cumprimento de padrbes e objetivos
ambientais determinados pela legislacdo aplicavel, que seja assegurado o

respeito pelos direitos dos passageiros, etc.

Que garanta, nos termos do n.° 5 do artigo 36.° do CCP, que os acordos
identificam, expressamente, todos os pareceres que possam condicionar a sua

execugéo,

Que assegure o envio a AMT da versao definitiva dos acordos, devidamente

assinada.”

Foram, ainda, efetuadas as seguintes recomendacgdes:

[confidencial]

e Nos termos do artigo 48.° do RISPTP, sejam transmitidos a AMT eventuais factos

subsumiveis aos tipos contraordenacionais previstos legalmente, caso se
verifiquem, designadamente o incumprimento de obrigacbes de servigo publico
previstas no contrato e de reporte de informagdo legalmente prevista,
imediatamente apos a tomada de conhecimento da sua verificagdo, colaborando

na instru¢ao 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.”

Ill - FUNDAMENTAGAO DA OPERAGAO

13. A propdsito do concurso publico internacional precedente, a CIM esclareceu que a
decisdao de contratar foi tomada em 14 de junho de 2021, tendo o Anuncio do
Procedimento sido publicado no Diario da Republica, n.° 74, série Il, de 16 de abril de

14. As pegas concursais foram objeto do ja referido Parecer n.° 104/AMT/2020 e o contrato
foi celebrado em 15 de novembro de 2021 e visado pelo Tribunal de Contas em agosto
de 2022

15.  [confidencial]
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16. [confidencial]'

17.  [confidencial]
18. [confidencial]
19. [confidencial]

20. Deste modo, na sequéncia da deliberacao de 8 de novembro de 2023, foram celebrados
novos “acordos de regulagao”, com a atualizagdo do montante a atribuir aos operadores
a titulo de compensacao por obrigacdes de servigo publico garantindo-se, desta forma,
a continuidade da operacao em vigor até a data de inicio de producao de efeitos do
contrato celebrado na sequéncia do procedimento pré-contratual objeto de analise no

presente parecer.
IV — DA ANALISE

Autoridades de Transporte

21. O artigo 7.° do RJSPTP estabelece que as Comunidades Intermunicipais sdo as
autoridades de transporte competentes quanto ao servigo publico de transporte de
passageiros intermunicipais que se desenvolvam na sua area geografica (quer integral,

quer maioritariamente).

22. Por sua vez, resulta do artigo 6.° do referido diploma, que os Municipios sdo as
autoridades de transporte competentes quanto aos servigos publicos de transporte de
passageiros municipais, podendo associar-se com vista a prossecuc¢ao conjunta de
parte ou da totalidade das competéncias em matéria de servigos publicos de transporte

de passageiros municipais.

23. Também resulta do citado artigo 6.°, que os Municipios podem delegar nas
comunidades intermunicipais as referidas competéncias, nos termos do artigo 10.° do
RJSPTP.2 3

' [confidencial]

2 Por outro lado, o n.° 6 do artigo 10.°, também estabelece que os contratos de delegagio e partilha de competéncias devem, no
minimo, estabelecer a respetiva delegagéo e partilha de competéncias, bem como as responsabilidades associadas a gestédo do
sistema de transportes e a forma de associagdo e de desvinculagdo de uma autoridade de transportes face ao contrato em causa,
bem como as responsabilidade inerentes, sem afetar exequibilidade dos contratos de servigo publico previamente celebrados ou
que estejam em vigor.

3Por sua vez, o artigo 10.° refere que as autoridades de transporte podem delegar, designadamente através de contratos
interadministrativos, total ou parcialmente, as respetivas competéncias noutras autoridades de transporte ou noutras entidades
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24. Considerando o antedito, a CIM e os Municipios sdo, nos termos do disposto no
RJSPTP, as autoridades de transporte competentes quanto aos servigcos ai previstos,
sendo admissivel que deleguem/contratualizem parte ou a totalidade das suas
competéncias, especificando as formas de partilha das mesmas e da responsabilidade
a elas associada, bem como formas de associagido, no que se refere aos servigcos de

transporte de passageiros.

25. Assim, aqui chegados, do ponto de vista formal e de enquadramento institucional, nada
havera a apontar quanto a possibilidade de a CIM, enquanto autoridade de transportes,
poder implementar a operacdo em apreco, sublinhando a obrigacéo legal, prevista no
artigo 10.° e 13.° do RJSPTP, das autoridades de transportes assegurarem,
previamente, a inexisténcia de sobreposi¢cdes de servicos que ndo tenham sido

acordadas entre as partes.

Compensacoes por Obrigacoes de servico publico

26. Sem prejuizo das atribuicbes e competéncias proprias da AMT enquanto regulador
economico independente, cabe também as autoridades de transporte criar e
implementar as condi¢des legais e contratuais de base que permitam a disponibilizagdo
de servicos de transportes enquadrados em termos equitativos, concorrenciais e

organizativos®.

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

a elementos especificos, objetivos e quantificaveis".

publicas, podendo acordar entre si o exercicio partilhado de parte ou da totalidade das competéncias que Ihes estdo cometidas,
designadamente através de contratos interadministrativos, nos termos previstos na Lei n.° 75/2013, de 12 de setembro, na sua
versao atual.

4 A titulo de exemplo, o artigo 13.° do RJSPTP estabelece que o planeamento e a coordenacg&o 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 exploragéo.

5 Tal como referem as Orientagdes da Comiss&o "Conforme dispde o artigo 14.° do TFUE, «a Uni&o e os seus Estados-Membros,
dentro do limite das respetivas competéncias e no ambito de aplicagdo dos Tratados, zelardo por que esses servigos [de interesse
economico geral] funcionem com base em condigdes, nomeadamente econémicas e financeiras, que lhes permitam cumprir as
suas missdes»". De acordo com o Protocolo n.° 26, as autoridades nacionais, regionais e locais tém um papel essencial e gozam
de um amplo poder de apreciacdo na prestagdo, execugédo e organizagao de servicos 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 obrigagcdes de
servigo publico em sintonia com as necessidades dos utilizadores.
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28. Noutra vertente, o artigo 24.° do RUISPTP estabelece que "o cumprimento de obrigagdes
de servigo publico pode conferir o direito a uma compensagéo por obrigacao de servigo
publico, a atribuir pela autoridade de transporte competente ao operador de servico
publico respetivo”, nos termos do anexo ao Regulamento e do Decreto-Lei n.° 167/2008,

de 26 de agosto, na sua redacao atual.

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

estabelecidas pelo Tribunal de Justica no acérddo Altmark” ° 7

30. Referem os n.°s 3 e 4 do artigo 24.° do RSPTP que “a compensacao por obrigacao de
servigo publico ndo pode exceder um montante que corresponda ao efeito financeiro
liquido decorrente da soma das incidéncias, positivas ou negativas, da execugdo da
obrigagdo 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 obrigagdo
de servigo publico, com os decorrentes de um cenario sem existéncia de obrigagdo de
servico publico e em que o0s servigos abrangidos s&o explorados em condi¢bes de

mercado”.?

8 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 Uniao Europeia a compensagao concedida pela prestagao de servigos de interesse econémico geral (JO
C 8de 11.1.2012, p. 4).

7 O Tribunal entende que: (i) Existe a necessidade de definir e atribuir de modo claro e transparente as obrigagdes de servico
publico desde o inicio para que se possa deduzir com exatiddo quais as obrigagdes de servigo publico impostas as empresas (ii)
Os parametros com base nos quais 0 montante exato de compensagao € 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 relagao as empresas concorrentes; (iii) E necessario efetuar um juizo de proporcionalidade entre o montante da compensagao
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 nao pode ultrapassar o que € necessario para cobrir total ou parcialmente
os custos ocasionados pelo cumprimento das obrigacdes de servigo publico, tendo em conta as receitas obtidas, assim como
um lucro razoavel pela execugéao destas obrigagdes. (iv) Como critério de eficiéncia deve existir um procedimento de contratagao
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 compensagdo deve basear-se na andlise dos custos que uma empresa média,
bem gerida e adequadamente equipada em meios de transporte para poder satisfazer as exigéncias de servigo publico requeridas
teria suportado para cumprir estas obrigacdes, tendo em conta as respetivas receitas assim como um lucro razoavel relativo a
execucao destas obrigacdes.

8 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 compensagdo nao 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 obrigagao de servigo publico com a situagdo que teria existido se a obrigagao nao tivesse sido executada’.
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O Regulamento estabelece ainda que devem ser definidas “claramente as obrigagbes
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 compensacgao,
se for caso disso, e ii) a natureza e a extensdo dos direitos exclusivos eventualmente
concedidos, por forma a evitar sobrecompensacées (...)” 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¢éo das obrigagbes 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 obrigagdo de servico publico ou a um conjunto de
obrigagbes de servigco 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 obrigagbes
de servigo publico em causa, menos as receitas decorrentes da aplicacao do tarifario ou
quaisquer outras receitas decorrentes do cumprimento da obrigagcdo ou obrigagées de

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

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 servico publico explora

simultaneamente servigos sujeitos a obrigagbes de servigo publico de transportes que

9 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”.

© 0 n.° 3 do referido Anexo releva ainda que “a execugdo da obrigagédo 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 sobrecompensagdo ou a falta de compensagédo, devem, por conseguinte, ser tidos em conta, ao proceder ao célculo da
incidéncia financeira liquida, os efeitos financeiros quantificaveis sobre as redes do operador”.
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beneficiam de compensacao e outras atividades, a contabilidade dos referidos servigos

publicos deve ser separada.’’’?,

34. 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
obrigacdes de servigo publico e respetiva compensacgao sdo, 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 Uniao 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, 0s 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 producbes”.’

" “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”.

2.0 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”.

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

4 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¢cbes ao nivel da
concorréncia ou afetem o comércio entre os Estados membros sdo, em principio, proibidas, pois sdo incompativeis com o
mercado interno, sendo cominadas com a sangéo de nulidade.
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35. 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' 18), 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 “Enunciacdo de forma expressa e detalhada de elementos especificos, objetivos

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

e 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 Valoragcdo 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’.

36. [confidencial]

Analise econdmico-financeira

37. Considerando o antedito, foi efetuada uma analise econémico financeira a partir dos
elementos remetidos, designadamente “Fundamentacao_PrestagcaoServicos” e
“Tabelas_ EVEF_TTM”, com vista a fundamentagado e apuramento das compensacgbes

por Obrigagbes de Servico Publico (OSP) referentes a contratualizagdo do servigo

S No caso concreto, esta contratagdo de carater transitorio, podera estar no dmbito 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.

16 https://www.tcontas.pt/pt-pt/Produtos TC/acordaos/1spl/Documents/2019/ac019-2019-1spl.pdf “[n]Jo célculo 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 aplicagéo do tarifario ou quaisquer outras receitas decorrentes do cumprimento da obrigagdo ou obrigagbes de servigo publico
em causa, mais um lucro razoavel, igual ao efeito financeiro liquido.” Refere ainda aquele 6rgao jurisdicional, que “para evitar a
sobrecompensagao ou a falta de compensacao, ao proceder ao célculo da incidéncia financeira liquida, devem ser tidos em
conta os efeitos financeiros quantificaveis sobre as redes do operador, devendo “o célculo 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”.

7 Informagao sobre Auxilios de Estado e compensagdes: https://www.amt-
autoridade.pt/media/1955/auxilios_estado_osp_transportes.pdf

8 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

Avenida Antdnio Augusto de Aguiar, n.° 128 - 1050-020 Lisboa, Portugal Pagina 9 de 39
T:211 025 800 | E: geral@amt-autoridade.pt | www.amt-autoridade.pt
Contribuinte n.° 513 637 257


https://www.tcontas.pt/pt-pt/ProdutosTC/acordaos/1spl/Documents/2019/ac019-2019-1spl.pdf
https://www.amt-autoridade.pt/media/1955/auxilios_estado_osp_transportes.pdf
https://www.amt-autoridade.pt/media/1955/auxilios_estado_osp_transportes.pdf
https://www.amt-autoridade.pt/media/2908/acompanhamento_implementacao_rjsptp_2016-2020.pdf
https://www.amt-autoridade.pt/media/2908/acompanhamento_implementacao_rjsptp_2016-2020.pdf
https://www.amt-autoridade.pt/media/2908/acompanhamento_implementacao_rjsptp_2016-2020.pdf

38.

39.

40.

41.

42.

43.

44,

aTy.

Autoridade
da Mobilidade
e dos Transportes

publico de transporte publico de passageiros em modo rodoviario dos 9 municipios que
compdem a CIM-TTM (Alfandega da Fé, Braganc¢a, Macedo de Cavaleiros, Miranda do
Douro, Mirandela, Vila Flor, Vimioso e Vinhais), com excecado de Braganca, que nao
delegou competéncias para a contratualizacdo das redes de transporte publico

rodoviario de &mbito municipal.

Atualmente, e como ja referido, a operagao decorre ao abrigo de “acordos de regulagao”
celebrados com operadores da regido, que procederam a atualizagdo do montante das
compensacodes por obrigacdes de servigo publico e cuja producgao de efeitos terminara
com a entrada em vigor do contrato a celebrar na sequéncia do procedimento concursal

cuja analise cumpre efetuar em sede do presente parecer.

A CIM analisou as varias modalidades de contrato de servigo publico previstas no
RJSPTP e concluiu que o modelo que atualmente melhor se ajusta a realidade é o da

prestacao de servico publico.

O atual contrato visa “o ajuste de alguns circuitos existentes atualmente e o refor¢o ou
eliminagéo de horarios, bem como a introdugéo de novas carreiras, de modo a servir as
necessidades atuais das populagbes (como exemplo: ligagbes a escolas, zonas
industriais, novos circuitos urbanos, servigos especiais em época balnear, entre outros)

ou a incorporagdo de circuitos de transporte escolar na rede regular’.

Trata-se, deste modo, de uma proposta de rede que pretende servir todos os lugares da
CIM-TTM, mesmo as pequenas localidades com menos de 40 habitantes, as quais
passarao a ser servidas por transporte flexivel. De modo que a populagéo abrangida
face a situagao atual é significativamente superior, passando de uma abrangéncia de
18.165 habitantes (40%), para 45.940 habitantes com 100% de nivel de cobertura

Na rede proposta, estima-se a realizagdo anual de cerca de 2 milhdes de VKM em
transporte regular no territério da CIM-TTM (excluindo os servigos municipais de
Braganca, municipio que ndo delegou competéncias) e de 358 mil VKM em transporte

flexivel.
A duragao prevista para o contrato a celebrar é de 5 anos.

O operador vencedor sera o responsavel pelo dimensionamento da frota e respetiva
composicao, por forma a garantir um bom servigo de transporte e elevados padrbes de

regularidade e fiabilidade da oferta:
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o Devera ser alocado um veiculo elétrico a cada um dos circuitos urbanos;
¢ A restante rede deve ser operada por veiculos a diesel Euro 5 ou superior, em
que:
i. A idade média da frota, em cada ano do periodo de contrato ndo pode ser
superior a 16 anos;

ii. A idade maxima dos veiculos ndo pode ser superior a 16 anos.

O caderno de encargos estipulou, desta forma, uma frota de veiculos pelos menos de
classe de emissao Euro V e a atribuigdo de veiculos elétricos aos circuitos urbanos em

Alfandega da Fé, Miranda do Douro, Mirandela e Mogadouro.

Para este cenario estima-se um investimento em material circulante na ordem dos

[confidencialleUuros.
Como resultado dos pressupostos considerados neste estudo, estima-se em:

e [confidencial EUR/VKM, como valor maximo da remuneragdo no primeiro ano de

operacgao, a atribuir ao operador pela prestagao de servigos do transporte regular;

e [confidencial EUR/km, como valor maximo da remuneragdo, no primeiro ano de

operacao, para a prestacao de servicos do transporte flexivel.

Face ao exposto, pelo cumprimento das obrigacbes de servigo publico sdo devidas
compensagdes ao operador no montante de [confidencial EUR para todo o periodo de

vigéncia do contrato.

Cumpre também sublinhar que o n.° 5 do Anexo ao Regulamento estabelece que a
contabilidade associada a prestacdo do servigo publico de passageiros deve ser
separada pelo tipo de servigo prestado, obrigagdo que &, alias, acolhida contratualmente
através da obrigacdo de manter contabilidade organizada nos termos da legislagdo em
vigor. Esta obrigagdo, do que foi possivel verificar, podera ndo se estar a verificar,
designadamente entre a conta de exploragdo do transporte regular e o transporte

flexivel, e a CIM-TTM, devera a todo o momento verifica-la.

Tal implementacéao revela-se importante, nao sé para o correto e identificavel dispéndio
de dinheiros publicos na prossecucao de obrigacdes de servigo publico, a avaliar com
periodicidade anual, sem prejuizo dos reportes mensais, mas também para a avaliagao

dos efeitos concorrenciais.
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Relativamente ao cumprimento do Regulamento 1370/2007, dever-se-a, ao longo do
contrato, apurar as incidéncias positivas e negativas do cumprimento de obrigagbes de
servico publico, tendo as mesmas que ser comunicadas a AMT, através do relatério
anual de servico publico de transporte de passageiros, previsto no seu artigo 7.° € no
artigo 18.°-A do Regulamento 430/2019 da AMT, na sua redacéo atual.

A opcao pela nao divisao do procedimento em lotes

52.

53.

Nos termos do n.° 2 do artigo 46.°-A do CCP, na formagao de contratos publicos de
aquisicao de servigos de valor superior a 135 000 EUR, a decisdo de ndo contratagao
por lotes deve ser fundamentada, constituindo fundamento, nomeadamente, as

seguintes situagoes:

a) “Quando as prestagbes a abranger pelo respetivo objeto forem técnica ou
funcionalmente incindiveis ou, ndo o sendo, a sua separagdo causar graves

inconvenientes para a entidade adjudicante;

b) Quando, por motivos de urgéncia ou por imperativos técnicos ou funcionais, a

gestéo de um unico contrato se revele mais eficiente para a entidade adjudicante.”

No caso em apreco, o preco base do procedimento pré contratual ultrapassa o valor
previsto na norma suprarreferida pelo que, na fundamentacido para a nao divisao do
procedimento em lotes enviada a esta Autoridade em sede de instrucdo do pedido de
parecer, esclarece a CIM que ‘por razbées de racionalidade econdmica e de
maximizagdo das economias de escala, nomeadamente para melhor aproveitamento
das infraestruturas de suporte (e.g., Parque de Material e Oficinas, material circulante
em reserva, pessoal afeto a operagbes complementares, etc.), foi entendido ser
preferivel a ndo divisdo do objeto do concurso por lotes. Da mesma forma, a
consideragdo de um lote unico aumenta a flexibilidade da resposta nos casos em que
seja necessario proceder a alguns ajustes na realocagcdo de meios e/ou a dar uma
melhor resposta a situagdes especificas que possam ocorrer.

Por outro lado, a segregac¢do da operagdo em lotes, ao implicar a coexisténcia de uma
pluralidade de contratos e de operadores num sistema que deve funcionar como um
todo e de forma integrada para os clientes finais (os utentes) iria necessariamente
acarretar custos acrescidos e desproporcionados para a CIM, decorrentes da
multiplicagdo de mecanismos de controlo e da maior complexidade de coordenacéo das

operacbes pelo que, consequentemente, a gestdo de um unico contrato revela-se
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indubitavelmente mais eficiente. Acresce que, sendo uma operagdo em que as receitas
tarifarias revertem para a CIM-TTM, a existéncia de um lote tnico permitira um mais

facil controle da sua efetiva cobrancga e transferéncia para esta entidade.”

Contudo, considerando que o procedimento prevé a adjudicacdo, num lote Unico, do
transporte regular e do transporte flexivel, prevendo ainda, a possibilidade de o servigo
de transporte flexivel ser efetuado com recurso “A veiculos licenciados para o transporte
em taxi, caso em que pode ser realizado diretamente pelo préprio ADJUDICATARIO
caso este possua a licenga legalmente exigida para o transporte taxi ou, ndo sendo o
caso, por entidades titulares de tal licenca subcontratadas pelo ADJUDICATARIO nos
termos previstos no Caderno de Encargos”, solicitou esta Autoridade densificagdo da

fundamentacgao oferecida para a nao divisdo do procedimento em lotes.

Em resposta a solicitagcao efetuada, esclareceu a CIM que “Uma vez que a operagao de
transportes publicos tem apenas 2 milhbes de VKM anuais e que corresponde a uma
zZona de baixa densidade populacional e enorme dispersao territorial, considerou-se ficar
cabalmente demonstrado que divisdo da operagdo em lotes ainda aumentaria mais a

ineficacia econoémica e operacional dos servigos de transportes na CIM da TTM.

A opgéo de integragdo do TPF neste concurso prendeu-se com o facto de que a maioria
dos circuitos desenhados serem de: i) rebatimento na rede regular; ii) reforco do
transporte publico no periodo de férias escolares. No primeiro caso (i), entendeu-se que
o operador reunira as condi¢gbes necessarias para gerir a correta articulagdo dos meios.
No dltimo caso (ii), este servigo podera ser realizado com os meios proprios do operador
e, desta forma, rentabilizar o investimento na frota que foi dimensionada para dar
resposta aos dias uteis do periodo escolar.

Note-se que, no periodo de férias escolares, regista-se no territério da CIM-TTM uma
quebra na procura dos transportes publicos que inviabiliza a realizagdo de muitas das
linhas regulares. Com esta solugcdo, da-se a possibilidade de o operador utilizar os
veiculos e/ou os motoristas, que de outra forma estariam imobilizados, nesta operagao

e rentabilizar o investimento realizado.”

Considera-se que, tal como em casos semelhantes, a produgao quilométrica prevista e
as especificidades da regidao poderao, por si s6, recomendar apenas um lote € ndo a
dispersao por varios, o que poderia obviar ao aproveitamento das economias de escala

e a maximizagao de recursos financeiros e operacionais.
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Sem prejuizo, julga-se dever ser mais bem explicitada a fundamentacdo quanto a
ganhos relativos a operagao numa perspetiva de rede integrada, nomeadamente porque
0 preco a atribuir a titulo de compensacao por obrigacdes de servigo publico no ambito
do transporte flexivel, no caso de o mesmo ser entregue a operadores licenciados para

o transporte em taxis, é distinto do previsto na convencao de precos aplicavel ao setor.

Nesta medida, caso esta subcontratagao se venha a verificar, devera a CIM proceder a
apresentacao de uma conta de exploracdo que demonstre, detalhadamente, os gastos
e rendimentos associados ao calculo da compensacido por obrigacdes de servigco

publico, por forma a evitar situagées de sobrecompensacao.

Nos termos do CCP, o direito da Contratagao Publica esta subordinado ao cumprimento
dos principios da ftransparéncia, igualdade e concorréncia (proibicdo de néo
discriminacao) devendo o procedimento, neste sentido, ser orientado para que o maior
numero de operadores econdmicos se interesse pela celebragcdo do contrato em

causa'®.

Por outro lado, a contratacdo publica também cumpre um objetivo manifesto de
economicidade das escolhas publicas, isto €, 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 propdsito da observancia do principio da concorréncia, e como bem refere Pedro
Costa Gongalves, a aplicagéo do referido principio traduz-se na concretizagéo (i) do
principio de igualdade de oportunidades e de tratamento dos agentes econdémicos e no

(i) principio da economicidade na aplicagao dos recursos publicos, que opera como

' Cfr. ALBERT SANCHEZ GRAELLS in Public Procurement and the EU Competition Rules, Oxford: Hart Publishing, 2001, p. 192,
“[tlhe 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.”

20 Acordao 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.

E nesta perspetiva, que se pode considerar que o atual procedimento, mesmo com a
previsdo de apenas um lote, permite salvaguardar o acesso ao mercado de novos
operadores em cumprimento dos principios de igualdade de oportunidade e de nao

discriminacao, sem perder de vista o principio da economicidade.

Monitorizacao/transmissao de informacao

66.

67.

Considerando o que vem sendo exposto, em sede de execug¢ao do contrato, deve existir
uma adequada monitorizagdo dos gastos que estdo na base do apuramento de
compensagbes por obrigagdes de servico publico e dos pressupostos e variaveis
necessarios ao calculo de indicadores de performance e suas penaliza¢des, para melhor
se avaliar a existéncia dos necessarios incentivos a uma gestéo eficaz por parte do
operador e para se garantir um nivel de qualidade suficientemente elevada, assim como

a maximizacgao de recursos publicos.

Especificamente no que concerne aos indicadores, constata-se que o Caderno de
Encargos (mais concretamente o seu Anexo V) s6 dispde acerca de dois indicadores de
avaliacdo de desempenho: o cumprimento do numero de circulagdes previstas e o
cumprimento de horarios sendo que, no que respeita ao transporte flexivel, este ultimo

indicador ndo é aplicavel.

21 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 contratagdo, a concorréncia surge, pois, associada a vinculacdo das entidades adjudicantes aos valores de igualdade e
economicidade.
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68. Ora, o RUISPTP estabelece uma panéplia de indicadores que vai além dos constantes
no Caderno de Encargos, designadamente, a informacao prestada, a taxa de ocupacéo,
0 servico de apoio ao cliente, a limpeza e a conservacao dos veiculos ou 0 acesso a

pessoas com mobilidade reduzida.

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

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

numero de circulagdes, sendo consideravelmente mais amplo e exigente.

71. Alertada para esta questido em sede de pedido de esclarecimentos, a CIM procedeu a
alteragdo do Anexo VI ao Caderno de Encargos, relativo as obrigagdes de prestagéo de
informacédo, de forma a incorporar alguns dos indicadores de reporte e monitorizagédo
constantes do Relatério da Acdo de Supervisao aos Sistemas de Apoio a Exploracao e
Indicadores de Desempenho do Servigo Publico de Transporte de Passageiros??, bem

como a periodicidade de recolha e reporte nele indicados.

72. Contudo, realca-se que estes indicadores ndo devem relevar apenas para efeitos de
transmissao/recolha de informagao, sendo deveras importante que concorram para a
avaliacdo do desempenho do operador e para potenciar a qualidade da execucao
contratual, sendo essencial que o Anexo V verse um conjunto de indicadores de

desempenho mais alargado, nos termos ja referidos,

73. Nao obstante, a atualizagéo continua da informagao também se afigura essencial para
a correta monitorizagao e fiscalizagao da execugao contratual, adequando as previsdes

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

74. Sublinha-se, também, que a imposicdo de obrigagdes, designadamente de

informacgao?, é relevante para o preenchimento do conceito de obrigagdo de servigo

22 Acdo de superviséo aos Sistemas de Apoio a Exploracéo e Indicadores de Desempenho do Servigo Publico de Transporte
de Passageiros - https://www.amt-autoridade.pt/media/4553/comunicado-relat%C3%B3rio.pdf
2 Obrigagdes Legais de Transmisséo de Informagdo por Parte de Operadores de Transportes 2020 - https:/www.amt-
autoridade.pt/media/2710/obrigacoes_transmissao_inf operadores_transportes.pdf
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publico. Por outro lado, ndo pode existir assimetria de informagao entre operadores®‘e

autoridades de transportes.

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

76. 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 compensacgdes que
influenciam a sustentabilidade da exploracdo, como sejam a pratica de descontos

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

77. Nesse sentido, ndo s6 para a formacado/fundamentacdo do preco
contratual/compensacao/remuneragéo num contrato de servigo publico com obrigagdes
de servico publico, mas também para monitorizacao e fiscalizacdo contratual, deve a
CIM 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
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.

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

apresentados durante a execugéao contratual (fiscalizagdo/monitorizagéo):

Custos Descricao Documentos/indicador de Suporte
para validagcao
Manutencéo Valores afetos ao pagamento e (mapa de pessoal afeto a
das reparagbes/manutengdes manutengdo com indicagdo da
do material circulante (pessoal, remuneracdo média anual e

2 Que tem vindo a ser mitigada por intervengdo da AMT: Agdo de Supervisdo - Cumprimento das Obrigacbes Legais de
Transmissao de Informacao por Parte de Operadores de Transportes - http://www.amt-
autoridade.pt/media/2273/obrigacoes _legais_reporte informacao_operadores_transporte.pdf; Orientagdes - 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
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lubrificantes pneus, pecas e
acessorios, entre outros)

indicacdo do n® de horas de
manutengéo/veiculo);

indicacdo de n° de veiculos
afetos a linha

determinado montante para
cobertura de riscos ou danos

Amortizagdes Valor afeto ao pagamento Mapa de material circulante com
gradual de uma divida idade de cada veiculo afeto a
exploragéo;
valor de aquisicdo e ano de
aquisi¢gao do veiculo
Seguros Valor afeto ao pagamento de Mapa com Identificacdo dos

diferentes Seguros e respetiva %
de imputacgéao

Combustiveis

Valores afetos ao pagamento
de gasdleo, gas, etc.

Consumo Total por linha
Valor médio consumo/veiculo

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

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

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

Receitas Descri¢cao Documentos/indicador de Suporte

para validagao

Receitas de passes
escolares

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

Plano escolar com indicagao
nomeadamente do n° de alunos a
transportar, percursos, e valor de
cada passe por aluno

Receita de outros
passes

Valor afeto ao recebimento de
valores relativos a passes
pagos pelo cidadao em geral.

Documento com desagregacao
da receita por tipo de passe com
individualizagcdo das diferentes
compensagdes quando existam,
designadamente, Programa
Incentiva +TP, 4_18; sub_23;
intermodal/andante; social+

Outras Receitas

Valor afeto ao recebimento de
outras receitas, tais como
titulos simples, carteiras de
modulos, publicidade

Documento com desagregacao
das diferentes outras receitas, e
no caso de receita tarifaria
identificar por tipo de titulo

79.

de procedimentos e/ou ajustamentos aos procedimentos atuais, na medida do

necessario € de acordo com os circunstancialismos locais no que se refere a

compensagdes

tarifarias. Nesse sentido,

A este propdsito, as autoridades de transporte estao habilitadas a proceder a definicao

também os valores estimados de

compensacao poderao ser ajustados face aos servigos efetivamente prestados.
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Sublinha-se que a autoridade de transportes devera diligenciar junto dos operadores
pela transmissao a AMT de informacgao sobre todas as compensacdes/ remuneracdes/
financiamentos recebidos por aqueles neste periodo, ao abrigo de qualquer instrumento
legal, regulamentar, contratual ou administrativo, bem como a informagéo disponivel

sobre os impactos na operagéo de transportes na regiao.

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

impostas.

De sublinhar, também, que deve ser assegurado que nao se verificam pagamentos de
diversas entidades publicas dirigidos ao mesmo servigo ou destinadas a remunerar os

mesmos fatores de producao.

Finalmente, deve ser garantido que o operador cumpre todas as obrigagbes de
infformagao previstas no artigo 22.° do RJSPTP?, sendo que, em caso de

incumprimento, devera ser dado conhecimento circunstanciado a AMT.

Supervisao AMT

84.

85.

Importa ainda referir, considerado o seu relevo no que concerne a execugao contratual
que, no ano de 2023, a AMT realizou uma acao de supervisdo a nove operadores de
servigo publico de transporte de passageiros®®, 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
informacado e de reporte as entidades competentes, no contexto da avaliacdo do
cumprimento dos objetivos de desempenho e do calculo de eventuais penalidades

contratuais no ambito dos referidos contratos.

Para o efeito, foi recolhida informagéo sobre a execugao contratual e realizadas agées

de fiscalizagdo aos sistemas de apoio a exploragao, tendo sido identificados, para cada

2 Obrigagdes Legais de Transmissdo de Informagéo por Parte de Operadores de Transportes 2020- https://www.amt-
autoridade.pt/media/2710/obrigacoes_transmissao_inf _operadores_transportes.pdf

% O respetivo relatorio podera ser consultado em https://www.amt-autoridade.pt/gest%C3%A30-do-conhecimento/conhecimento-
transversal/
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um dos operadores: (i) os indicadores de desempenho constantes do respetivo contrato
de servigo publico; (ii) quando existam, as recomendagdes 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 constatacbes decorrentes da agdo de supervisdo foram formuladas
diversas recomendacgdes a ser ponderadas e contempladas nos contratos de servigo
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, avangcando para uma nova fase de maior exigéncia, sobretudo no
que se refere a qualidade do servico prestado e a relagdo das empresas com o0s

passageiros.
Nesta medida, foram formuladas as seguintes recomendacgdes:

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

penalidades e/ou bonificagdes contratuais?®’;

e A contratualizagdo ou compromisso, quando se trata da prestagdo de servigo
publico de passageiros, perante indicadores ou conceitos indeterminados, tais
como “continuidade e regularidade”, “condigbes de operabilidade”,

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

” ” o« ” i ”

“‘inclusividade,” “rapidez”, “seguranga”, “satisfagao do interesse social”, “equilibrio,

eficiéncia, transparéncia e rigor”, “adequados padrdes de qualidade”, “bom estado
de funcionamento e conservagdo em condicoes adequadas”’, sem serem

objetivados ou mensuraveis ou sem estarem associados a penalidades

27 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 pardmetros deverdo ser acompanhados por obriga¢des
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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contratuais, sdo desprovidos de efeito util e ndo constituem um incentivo a
qualidade do servigo, devendo, sim, tal contratualizacdo ou compromisso permitir
a monitorizacao e fiscalizagdo do contrato e a afericdo do seu (in)cumprimento,

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

e Deve existir previsado e vinculatividade para diversos indicadores, para além dos
tradicionais indicadores de regularidade e pontualidade, com enfoque na
qualidade do servico efetivamente prestado e n&do apenas na produgdo de
servicos, 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 servigo aos passageiros (seja ou ndo 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 aferigcao, que é possivel tendo em conta os sistemas
de apoio a exploragdo da empresa, permite comunicar com 0s passageiros de
forma mais correta, clara e transparente, bem como desagregar, de forma

objetiva, as medi¢des anuais do cumprimento de horarios e frequéncias;

e Assim, ndo devem ser utilizadas férmulas de calculo anual médio de indicadores,
pois podem potenciar a diluicdo de disrupgdes efetivas em servicos e que sao

compensadas por cumprimentos de outras;

e 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;

e Deve garantir-se a transparéncia da comunicagdo com 0S 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
constatacido de sucessivas nao realizagbes de horarios, frequéncias ou servigos
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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 disrup¢des sucessivas, nao é aceitavel ou compreensivel na

perspetiva do passageiro;

Deve existir certeza na efetividade dos mecanismos de aplicacdo de sancbes
pecuniarias, e nao resultar a duavida sobre se efetivamente existiram
incumprimentos ou se nao 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 introdugdo 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 servigcos
programados e os servigos realizados e as causas de nao realizagao, imputaveis
ou ndo a empresa. A publicitacdo 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 servigos, perfeitamente
identificaveis;

As sancgdes pecuniarias por incumprimento contratual devem reportar-se a todas
as obrigacgdes, devendo ser possivel graduar o incumprimento por referéncia a
gravidade de cada uma das possiveis infracdes, 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 sangdes
a uma multiplicidade de obrigagdes ou a nao existéncia de critérios ou parametros
objetivos para calcular e aplicar um montante pecuniario intermédio para uma

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

Deve ser assegurada a maior objetividade na execucéo contratual, sobretudo no

que se refere a mensurabilidade e clareza de indicadores e parametros
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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 Gestao, devendo todos os

instrumentos ser coerentes;

e Devem existir relatérios de gestao 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 divulgagao ao publico do desempenho do servico;

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

contribuintes, profissionais e entidades de fiscalizacao;

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

avaliagao do gestor do contrato;

e E recomendado que o Relatério e Contas bem como os relatérios de
acompanhamento da concessao, contenham informacéao estruturada e especifica
relativa as compensagdes por obrigacdes de servico publico para garantir o
cumprimento de obrigacdes legais de reporte e de fiscalizagdo por parte das
entidades competentes e tendo em conta uma expressa e clara enunciacdo das

obrigagdes contratuais;

e Independentemente da existéncia de relatérios sumarios de obrigacdes de servigo
publico contratadas, devem ser publicitados, salvaguardados elementos
confidenciais ou de segredo de negécio, os relatérios de avaliagdo de
desempenho operacional por parte dos gestores de contratos. Nao se considera
informacéo confidencial a divulgagdo de servigos programados, realizados e
indicadores de cumprimento de desempenho, estando em causa um servigo

publico compensado por entidades publicas;

o Deve efetivar-se a verificagao periddica, objetiva e transparente da aplicacdo dos
critérios de calculo de compensagdes financeiras, tendo por base os indicadores
operacionais constantes da programacgao e realizagéo de oferta, uma vez que as

obrigagdes de servigo publico (e/ou seus indicadores de base) poder-se-ao alterar,
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de ano para ano, seja quanto a incidéncia sobre mais ou menos servicos ou

horarios;

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

em conta os indicadores que suportam a evolugao da atividade;

e A definigdo clara, objetiva e mensuravel de obrigacbes, indicadores e
pressupostos constitui condicdo essencial para se considerar aceitavel o
pagamento de compensacgdes pelo cumprimento de obrigacbes de servigo

publico;

e De acordo com o Regulamento (CE) 1370/2007, o método da compensacgao deve
incentivar a manutencao ou o desenvolvimento de uma gestao eficaz por parte do
operador de servico publico, que possa ser apreciado objetivamente, e uma
prestacédo de servigos de transporte de passageiros com um nivel de qualidade
suficientemente elevado, e de acordo com os dados disponiveis na
fundamentacdo do contrato afigurava-se ndo ser possivel monitorizar e aferir o

seu cumprimento;

e Deve existir relagao direta entre o pagamento de compensagodes financeiras e o
integral cumprimento dos termos do contrato de servigo publico, com evidentes
vantagens para a execucdo contratual, representando também um incentivo a
qualidade, para assegurar a sustentabilidade econémica, financeira e social do
contrato, operador e servico;

e Apenas com o cumprimento destas recomendagbes 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 servico.

Penalidades e obrigacoes contratuais

89. Cumpre, também, efetuar uma breve analise relativa as penalidades e obrigagbes

contratuais.
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A CIM procede a fixagdo de sangdes para os incumprimentos das obrigagdes definidas
em Caderno de Encargos, tendo efetuado a respetiva graduagédo em leves, graves e

muito graves, bem como a fixagao de limites minimos e maximos para as mesmas.

De louvar que se constata, no Anexo V ao Caderno de Encargos, a previsao de sancgbes
cujo calculo é efetuado com recurso a uma férmula estabelecida para o efeito, sem
prejuizo de o respetivo resultado ser balizado pelos limites minimo e maximo previstos

na Clausula 60.2

Desta forma, 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 aplicagcdo de multas contratuais para o caso de incumprimento das obriga¢cdes nele
previstas” e no seu n.° 2 que, “Os valores minimos e maximos das multas contratuais
s&o fixados no contrato de servigo publico, devendo a sua concreta determinagéo, pela

autoridade de transportes que é parte no contrato, atender a gravidade da infragdo.”

Contudo, e voltando ao Anexo V ao Caderno de Encargos, verifica-se a previsao de
duas sanc¢des de caracter fixo, em clara violagdo do preceito legal referido no ponto

precedente.?®

Assim, devera o Anexo V ser retificado no que a este aspeto respeita, com a eliminacao

da previsao destas sancgdes.

Ja no que se refere a obrigacbes operacionais, a AMT tem recomendado que sejam
estipuladas obrigagdes de servigo publico claras, objetivas, mensuraveis, exequiveis e
promotoras da qualidade. A titulo de exemplo, pode referir-se o cumprimento do indice
de satisfacao, relativamente ao qual o resultado “Mau” ndo pode ser superior a uma
percentagem definida, ou o cumprimento do indice de reclamagdes, nos termos do qual
as reclamacdes apresentadas nas linhas contratadas aos operadores n&o podem ser

superiores a uma percentagem do numero de passageiros.

Ainda sobre a graduagao dos incumprimentos consoante a sua gravidade e a fixagéo
das respetivas sangdes, com limites minimos e maximos, tendo por base o artigo 339.°,

n.° 1 do CCP, a jurisprudéncia entende que “as sang¢bes contratuais tém de ser
tipificadas nas pegas concursais que integram ja o préprio contrato a celebrar ou na lei,

assim se garantindo “condi¢ées minimas de determinabilidade dos comportamentos

2 Uma vez que as referidas sangdes néo estéo definidas em forma de moldura néo estando, ainda, definidos os seus limites
minimo e maximo.
Avenida Antdnio Augusto de Aguiar, n.° 128 - 1050-020 Lisboa, Portugal Pagina 25 de 39
T:211 025 800 | E: geral@amt-autoridade.pt | www.amt-autoridade.pt
Contribuinte n.° 513 637 257



97.

98.

99.

aTy.

Autoridade
da Mobilidade
e dos Transportes

proibidos”, de modo a permitir-se a “determinabilidade objetiva, de forma clara e precisa”

dos possiveis incumprimentos contratuais sancionaveis pelo Contraente Publico.”

Nesse sentido, e em linha com o antedito, deverdo objetivar-se as obrigagcbes
contratuais com reflexo nas penalidades, de forma a evitar que infragoes acessorias e

menos relevantes possam ser penalizadas como as infragdes mais graves e vice-versa.

Ou seja, a todas as obrigacdes deve corresponder uma forma objetiva de aferir o seu
cumprimento (indicadores, prazos), bem como penalidades maximas e minimas,

graduadas em funcgao da gravidade.

Caso contrario, estao a ser estabelecidas exigéncias contratuais e de servigo publico,
que justificam o dispéndio de dinheiros publicos, mas que poderdo redundar num
alargado incumprimento, sem incentivos em contrario e permitindo a continuagéo de

pagamentos por um servigo que nao é prestado nos moldes equacionados.

Direitos dos Passageiros

100.

101.

102.

No que se refere a relagdo com o passageiro, encontra-se estabelecida a obrigagéo de
cumprimento com a legislacao aplicavel relativamente a disponibilizagdo do livro de
reclamacoes fisico e eletrénico, importando frisar que o livro de reclamacdes eletrénico
deve sempre existir e de forma a n&o ser confundido com os meios de reclamacao

proprios.?°

E também importante ter presente que a existéncia do livro de reclamagées eletrénico
nao se substitui ao livro de reclamacgdes 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 redacgao atual.

E essencial, igualmente, que o operador proceda & elaboragado e divulgagao de todas
as regras gerais de utilizagdo, clausulas contratuais gerais e contratuais de adeséao
relativas a sua relagdo com o passageiro, preferencialmente num UuUnico suporte
documental, sem prejuizo das a¢des de divulgacdo, 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 néo

2 Disponibilizagdo do Livro de Reclamagdes Eletrénico - Informacdo aos Operadores Econdmicos - http://www.amt-
autoridade.pt/media/2162/disponibilizacaolre.pdf
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acontece com informacao dispersa e sumaria em sitios da internet ou em agdes 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 supressdo de servicos e

apresentacao de eventuais alternativas, sempre que as mesmas sejam disponibilizadas.

Constata-se a preocupagdo existente por parte da CIM no que concerne a
disponibilizacdo de informacdo aos passageiros, estando previstos em Caderno de
Encargos meios de prestacao da referida informacao por parte do operador, como sejam
a sua disponibilizagao no interior dos veiculos, ou nos pontos de venda e informacgao a
passageiros. Por sua vez, a CIM ficara responsavel pela disponibilizagdo de informagao
nos locais de paragem obrigatéria e no website do sistema de transporte publico da

Comunidade Intermunicipal das Terras de Tras-os-Montes

Chama-se, contudo, a atencéo para a necessidade de monitorizagcdo do cumprimento
do dever de informacao aos passageiros, necessidade essa maximizada pela utilizagcao
de expressodes e conceitos vagos e indeterminados no Caderno de Encargos tais como,
a titulo meramente exemplificativo, “Pautar-se por critérios e regras de rigor, diligéncia,
eficiéncia, urbanidade e responsividade, que permitam manter e zelar pelo bom-nome

e reputacédo da Prestagcdo de Servigos.”™'

Descarbonizaciao

106.

107.

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 “promocéo de veiculos de transporte rodoviario limpos a favor da mobilidade com

baixo nivel de emissées” (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

% Pretende também evitar-se que qualquer informag&o acessivel ao publico ndo corresponda ou néo 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 divulgagéo de informacéo parcelar ou de forma simplificada, em a¢des
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.

31 Cfr. Alinea c), do n.° 1, da Clausula 41.° do Caderno de Encargos
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veiculos; e determina (b) o dmbito dos contratos abrangidos que sdo celebrados por

entidades adjudicantes a luz do CCP.

De referir que quanto ao dmbito objetivo deste diploma, se encontram abrangidos (i)
contratos de servigco 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
prestacao de servigcos de transporte rodoviario de passageiros, acima de um valor anual
médio estimado em 1 000 000 EUR; ou a prestacado anual de, pelo menos, 300 000
quilémetros de servigos publicos de transporte de passageiros; e (ii) contratos de servigo

de transporte rodoviario de passageiros com finalidade especifica;?

O ambito de aplicacéo 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 questéo 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 aplicacdo temporal, é necessario ter em
conta que, nos termos do artigo 36.°, n.° 1, do CCP o inicio do procedimento de formacao
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 decisdo de contratar seja
tomada apés 2 de novembro de 2021, se encontram abrangidos pelo ambito de

aplicacao 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 afetos a execugao dos contratos abrangidos pelo diploma em aprego
(Artigo 6.°). Para além destes objetivos, o legislador sugere ainda que, “sempre que
viavel’, as entidades adjudicantes contemplem, nos procedimentos de formagéo dos

contratos abrangidos pelo diploma, um conjunto de critérios ecoldgicos definidos na

%2 Nao sendo claro o que o significado desta expresséo.
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Estratégia Nacional para as Compras Publicas Ecolédgicas, bem como na legislagédo

europeia.

No caso em aprecgo, a CIM esclarece no documento de fundamentacdo do

procedimento que
[confidencial]

A CIM das Terras de Tras-os-Montes abrange um territério de baixa densidade
populacional que tem sofrido um acentuado declinio de populagdo (-9% na dltima
década), a que se traduz num decréscimo continuado da procura dos transportes
publicos nos dltimos anos. Nesse contexto, verifica-se que o investimento necessario
ao cumprimento do disposto DL 86/2021 néo é sustentavel do ponto de vista econémico,
e colocaria em causa a capacidade dos municipios em financiar a operacdo de

transportes publicos na regiéo.

Mais ainda, sendo as Terras de Tras-os-Montes um territério bastante extenso, o qual
obriga a realizagdo de circuitos de transporte longos e com os horarios concentrados
nos periodos de entrada e saida das escolas, uma operacdo com uma frota elétrica
desta dimensé&o introduz desafios ao nivel da autonomia dos veiculos e da capacidade

da rede para o seu abastecimento.

De resto, como tem sido referido, o legislador nacional procedeu a uma transposi¢ao
“cega” da mencionada diretiva, ndo adaptando a suas exigéncias em fun¢do da

diversidade do territério nacional, tal como a propria diretiva europeia permite.

Assim, foi analisado um cenario alternativo no qual se preconiza uma melhoria bastante
significativa do material circulante a diesel, com a imposi¢céao de veiculos pelos menos
com a classe de emissdo Euro V (ja muito menos poluentes) e a atribuicdo de veiculos
elétricos aos circuitos urbanos em Alfandega da Fé, Miranda do Douro, Mirandela e

Mogadouro. [confidencial]

Foi por isso considerado que este ultimo cenario assegura uma maior sustentabilidade
econdmica a operagdo de transportes publicos na regido, assegurando ainda assim
grandes beneficios ambientais por promover uso de uma frota mais recente e, como tal,

ambientalmente mais sustentavel.

Por outro lado, e de modo a procurar promover uma maior adesdo a utilizacdo de

veiculos elétricos por parte dos concorrentes a este concurso, a avaliagdo das propostas
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que venham a ser apresentadas pelos concorrentes valoriza o aumento do total de
veiculos com padrbées energéticos mais eficientes ou sistemas de propulsdo mais

sustentaveis na frota (vide ponto 7.3. relativo ao Modelo de Avaliacdo).”

Contudo, tendo em consideracdo o disposto no Decreto-Lei n.° 86/2021, de 19 de
outubro, que estabelece o regime juridico relativo a promocéao de veiculos de transporte
rodoviario nao poluentes a favor da mobilidade com nivel baixo de emissdes — aplicavel
desde 2 de novembro de 2021 — deverao ser adequadamente ponderados os objetivos
minimos previstos naquele diploma, bem como a forma como serdo assegurados,
considerando a idade maxima dos veiculos e a idade média da frota previstas na

operacgao;

Independentemente de a questéo ser central para o cumprimento de metas e objetivos
estratégicos no que respeita a neutralidade carbdnica e considerando que o critério de
adjudicacao ja contempla o fator “Qualidade”, relativo a composi¢ao da Frota em termos
de classe de emissdes (que releva, também, enquanto critério de desempate), aquando
da adjudicagao, a CIM devera transmitir a AMT informagéao detalhada sobre os veiculos

limpos obtidos com a submisséo a concorréncia.

Divulgacao de informacao a concorrentes

116.

117.

A Comissao Europeia, nas orientagdes de 2014 para aplicagdo do Regulamento (CE)
1370/200733, refere que “Para tornar o processo de concurso mais transparente, as
autoridades competentes deverdo fornecer aos concorrentes potenciais todos os dados
técnicos e financeiros pertinentes, incluindo as informagées sobre a reparticdo de custos
e receitas, para os ajudar a prepararem as suas propostas. Relativamente a essa
informacéo, importa, contudo, acautelar a legitima protegdo dos interesses comerciais

de terceiros”.

Mais refere nas Orientagoes de 2023 que “as autoridades competentes devem pér a
disposicao de todas as partes interessadas as informagbes necessarias para a
elaboragdo de propostas no ambito de procedimentos de concurso. Para o efeito, 0s
contratos de servigo publico devem incluir a obrigagdo de o operador fornecer a
autoridade competente todas as informagbes necessarias para a adjudicagdo do
proximo contrato eventual. Sempre que os contratos existentes ndo contenham tal

disposicéo, devem ser alterados em conformidade. A autoridade competente deve

33 https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/PDF/?uri=CELEX:52014XC0329(01)&from=EN
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assegurar a protegdo legitima das informagbes comerciais confidenciais. O artigo 4.°,
n.° 8, apresenta uma lista de informagdes que sdo normalmente disponibilizadas pelas
autoridades competentes. Esta lista ndo é exaustiva. Cabe a autoridade competente
avaliar, caso a caso, quais as informagcdes necessarias, tendo em conta elementos
pertinentes como, por exemplo, as caracteristicas do contrato a adjudicar
(designadamente, contratos baseados nos custos liquidos ou nos custos brutos) e a
protecéo legitima de informagdes comerciais confidenciais. Os elementos de informagéo
ndo enumerados nesta disposigdo, mas que podem ser considerados essenciais para
os proponentes, incluem, por exemplo, os registos de manutengdo do material circulante

que podem ser transferidos para o novo operador de servigo publico.”

118. Naturalmente que os elementos estruturantes da proposta sao da responsabilidade dos
proprios concorrentes, que tém por dever conhecer as informacdes proprias do setor,
tais como as estruturas de custos adequadas para uma determinada oferta, mas tal
ponderacdo surge da necessidade de garantir o respeito pelos principios da
concorréncia e da igualdade no contexto do concurso publico, nomeadamente em
virtude dos potenciais concorrentes serem os atuais operadores de grande parte dos
servigos abrangidos pelo novo contrato, pelo que tera de existir algum equilibrio entre

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

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

passados”.

120. Por outro lado, quanto a este aspeto havera que referir que nao obstante as atribuicoes
e competéncias proprias da Autoridade da Concorréncia e da AMT, também cabe as
autoridades de transporte criar e implementar as condi¢des legais e contratuais de

base®* que permitam a disponibilizagdo de servigos de transporte enquadrados em

i Cfr. Processo T-345/03 Evropaiki Dynamiki, disponivel em http://eur-lex.europa.eu/legal-
content/PT/TXT/?uri=CELEX%3A62003TJ0345
% Na verdade, uma das agbes possiveis e de ambito preventivo, seria que, no ambito do procedimento concursal, todos os
concorrentes declarassem, junto do juri do concurso, ndo estarem em situagdo de cumprir quaisquer das situagdes que possam
constituir praticas concorrenciais ilegais, designadamente as previstas na Lei n.° 19/2012 de 8 de maio.
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termos concorrencialmente equitativos, tanto na preparacdo como na execucio

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

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

conhecimento do andamento do processo.

Obrigacoes de Servico Publico Verdes

122. A AMT realizou um estudo sobre “Obrigagcbes de Servico Publico Verdes -
Recomendacbes para a implementagdo de uma mobilidade verdadeiramente
sustentéavel’®, ou seja, todas as medidas que contribuam para melhorar o desempenho
ambiental dos transportes, bem como as que contribuam para melhorar a oferta, na
medida em que incentivam a transferéncia da 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.
123. Para efeitos do presente contrato poderéo ser ponderadas as seguintes medidas:

e Cdlculo e divulgacao das emissdes de gases com efeitos de estufa produzidos e
poupados com a operacao de transporte e os efeitos na reducao da “pobreza de

mobilidade”™?’;

e Ponderacdo da Insercdo de indicadores de avaliagdo 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;

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

adaptacgao a realidade da exploragao;

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

7 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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e Adocdo de requisitos relativos a competéncia e formacdo das equipas,
assegurando que tenham experiéncia relevante em identificagdo, avaliacdo e
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;

¢ Promocéo 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;

o Implementacdo de sistemas de transportes inteligentes que sejam recetores da
informacéao 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;

e Introducdo de conteudos de mobilidade sustentavel na formagao de cargos

superiores e técnicos.

Racionalidades basilares/ponderacao de interesses

124.

125.

Tendo em conta o vertido nos pontos precedentes, considera-se que a contratualizagao
de servigos publicos por parte da CIM pode apresentar diversas vantagens e dar
resposta favoravel a cada uma das racionalidades basilares e estruturantes da
metodologia de regulagdo econdmica independente da AMT (a dos investidores; a dos
profissionais/ utilizadores/ utentes/ consumidores e/ou cidadaos; e a dos contribuintes),
sem prejuizo do reforco deste quadro através do cumprimento das recomendagdes
feitas pela AMT e da verificagdo da manutencdo destes beneficios através do

necessario acompanhamento da execugao contratual.

Quanto aos investidores, tendo em conta os elementos disponibilizados, pode criar
adequadas condigbes para o desenvolvimento sustentavel da prestagao de servigo de
transporte rodoviario de passageiros na regido, com condicbes de estabilidade
necessarias ao investimento na rede de transportes e promogao do transporte publico

de passageiros. Atentos os pressupostos considerados pela CIM, perspetiva-se que é
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possivel garantir o cumprimento das obrigagdes de servigo publico com cobertura dos

custos operacionais, bem como a remuneragao adequada do capital investido.

Por outro lado, o facto de se especificarem condicoes de exploragao de um operador de
transportes, bem como as suas relagdes 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 a CIM e o operador, oferecendo, ainda,
incentivos para o investidor/operador ser eficiente, sendo que face a atual recuperacéao
economica e a implementacdo de um modelo contratual mais completo, bem como a
possivel introducdo de reducbes tarifarias a nivel nacional, permite-se sustentar

expetativas de evolugao 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 fiscalizagdo, 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 aplicagao da racionalidade ancorada nos
contribuintes conduz a percec¢ao de que os balancgos finais, em termos dos beneficios

liquidos globais para os contribuintes, séo positivos.
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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
melhor servigco, adequando de forma mais proficua a oferta a procura, de uma forma
dindmica e eficaz, atento ao facto de tanto as CIM como os municipios deterem, por
exemplo, competéncias na gestdo do espaco publico e no planeamento e ordenamento

do territorio.

Ademais, o exercicio dos poderes regulatérios da AMT em articulacdo com os poderes
organizacionais da CIM, podera promover, potencialmente, uma melhor promocao 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
obrigagdes 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 imposicao de obrigagcées contratuais e indicadores de
performance e qualidade permite garantir niveis de continuidade, regularidade,
pontualidade e acesso ao transporte a pregos acessiveis que nao seriam alcangaveis,

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 utilizacdo 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 cidadao em geral, cumpre, invariavelmente, assinalar os reflexos

positivos no reforgo dos seus direitos de Cidadania.

V - RECOMENDAGOES E DETERMINAGOES
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De sublinhar que ndo cumpre a AMT, enquanto regulador econémico independente,
impor a opcao por quaisquer cenarios e/ou modelos, competindo-lhe, antes, refletir
sobre os modelos propostos e escolhidos pelas Autoridades de Transportes, tendo em
conta a sua 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 sdao 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 alocacdo e partilha de risco

operacional.

Contudo, a fundamentacao de compensacdes financeiras e a execucao contratual deve
propugnar por alcangar 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 % 3° (por via de uma nao

sobrecompensacgao do operador).

Assim, nos termos das alineas a), j), k) e m) do n.° 1 e da alinea a) do n.° 2 do artigo 5.°

dos Estatutos da AMT, determina-se:

¢ A eliminagédo das sangdes de caracter fixo do Anexo V ao Caderno de Encargos,

nos termos expostos na presente analise;

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

efetivos de melhor desempenho, nos termos expostos no presente parecer;

% Referem ainda as Orientag6es da Comiss&o que “(...) se a empresa de transportes celebrou varios contratos de servigo piblico,
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 Comissao, essas contas devem ser-lhe fornecidas.”

3 Também desta forma se da cumprimento ao n.° 1 do artigo 7.° do Regulamento e ao ponto 2.5.1. das Orientagdes da Comiss&o.
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e Caso o operador venha a proceder a subcontratacdo no que respeita ao transporte

N

flexivel, devera proceder a apresentacido de uma conta de exploracao que
demonstre, detalhadamente, os gastos e rendimentos associados ao calculo da
compensacao por obrigagdes de servigo publico procedendo a CIM, por sua vez,

ao respetivo envio a esta Autoridade;

Deve a CIM proceder a disponibilizagdo aos concorrentes de informacao sobre a
procura associada ao sistema, bem como de estudos de fundamentagao técnica,
juridica e econdémica que ateste a sustentabilidade do futuro contrato -

salvaguardados os elementos considerados confidenciais;

Atento o contexto e a incerteza dos pressupostos, 0 nivel de exigéncia das
obrigagdes contratuais, o investimento que €& exigido e os montantes de
pagamentos estimados e, independentemente das situagdes de reposigdo do
equilibrio econdmico-financeiro, deve garantir-se a implementacdo ou
“ajustamento” de mecanismos contratuais de calibragcdo do modelo em caso de
nao verificagdo daqueles pressupostos, designadamente, a adequada
compensagao do operador pelo aumento de gastos que tornem incomportavel a
exploracao nos termos previstos e contratados (refira-se, uma vez mais a titulo de
exemplo, os aumentos do custo do combustivel); Quanto aos mecanismos
contratuais que evitam a sobrecompensacéo do operador ou a compensagao em
termos insuficientes, sera recomendavel que exista uma férmula de atualizagao
de compensacgoes, regular e/ou extraordinaria, tendo em conta a TAT, mas
também a variagao de custos operacionais, para permitir uma melhor adaptacao

da gestao contratual a realidade dos fatores de produgéo;

Que seja garantido, nos termos do n.° 5 do artigo 36.° do CCP, que as pegas do
procedimento identificam, expressamente, todos os pareceres que possam

condicionar a sua execucao;

Que seja assegurado o envio a esta Autoridade das pegas de procedimento

devidamente alteradas, em momento prévio ao do langamento do procedimento;

Que seja assegurado o envio a AMT da versao definitiva do contrato, devidamente

assinada e visada pelo Tribunal de Contas.

Recomenda-se ainda que:
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¢ Os montantes que presidiram ao estudo de fundamentacdo sdo estimados e
dependentes de acertos resultantes de dados reais em contexto de execugao
contratual. Neste sentido, a CIM deve proceder a sua validagdo, 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, ndo se podera
criar a expetativa de que o operador receba todo o montante de compensacdes

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 obrigagbes de servigo publico
previstas no contrato e de reporte de informagdo legalmente prevista,
imediatamente apds a tomada de conhecimento da sua verificagido, colaborando

na instrucdo do processo contraordenacional;

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

maio.

VI - CONCLUSOES

142. Em suma, esta em causa:

Um procedimento com vista a exploragao do servigo de transporte publico rodoviario

de passageiros em regime de prestagao de servicos;

O procedimento adotado é o concurso publico com publicagdo no JOUE, nos termos
da alinea a) do n.° 1 do artigo 20.° do CCP;

O contrato tem uma duragao de 5 anos;

O valor médio da compensacao por quildmetro € de [confidencial EUR no &dmbito do

transporte regular e de [confidencia] EUR no &mbito do transporte flexivel;
O valor total de compensagodes a atribuir ao operador € de [confidencia EUR;

As receitas provenientes da exploracdo sdo da titularidade da Autoridade de

Transportes;

Sao estabelecidas obrigagdes de servigo publico;

Avenida Antdnio Augusto de Aguiar, n.° 128 - 1050-020 Lisboa, Portugal Pagina 38 de 39
T:211 025 800 | E: geral@amt-autoridade.pt | www.amt-autoridade.pt
Contribuinte n.° 513 637 257



Q I .Jo
Autoridade

da Mobilidade
e dos Transportes

o Esta prevista a existéncia de bilhética e de sistema de apoio a exploragao;
o Estdo previstas obrigagdes de reporte.

143. No caso concreto, foi aduzida informagao que permite considerar fundamentadas, de
forma satisfatéria, as remuneragbes/compensagdes a pagar ao operador, a luz do

enquadramento legal e jurisdicional citado.

144. Quanto a analise 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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