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MEMORANDO N.° 8/AMT/2020
SUPERVISAO - AVALIAGAO DE POLITICAS PUBLICAS E MONITORIZAGAO SETORIAL

[versdo nao confidencial]

1. Nos termos do consignado no artigo 13.° do Regime Juridico do Servigo Publico de
Transporte de Passageiros (RJSPTP), aprovado pela Lei n.° 52/2015, de 9 de junho, “o
planeamento e a coordenacao do servigo publico de transporte de passageiros, por

cada autoridade de transportes, devem:

a) Ser articulados com o servigo publico de transporte de passageiros existente ou

planeado na respetiva area geogréfica;

b) Pressupor a articulacdo e otimizacao da exploragcdo, visando a eficiéncia e
eficacia do servico publico de transporte de passageiros no seu conjunto,
independentemente da sua finalidade, natureza ou tipo de exploragdo, considerando,

designadamente:

i) O servigo publico de transporte de passageiros regular;

ii) O servigo publico de transporte de passageiros flexivel;
iii) O transporte em taxi;

iv) Os servigos de transporte escolar;

v) Outras solugbes de mobilidade.

2 - A autoridade de transportes deve assegurar a articulagcao dos servigcos da sua
competéncia com os servicos da competéncia de outras autoridades de
transporte, designadamente em areas geograficas adjacentes e com 0S servigos
realizados através dos modos ferroviario pesado e ligeiro, fluvial, rodoviario em sitio

proprio e expresso que atravessem ou sirvam a area geografica da sua competéncia.”

2. O artigo 22.° do RJSPTP, estabelece diversas obrigagcdes de prestacao de informacgao,
por operadores e autoridades de transportes, que devem ser cumpridas anualmente,
aplicando-se “igualmente aos servigos publicos de transporte de passageiros

expresso, flexivel e escolar”.

3. O artigo 34.° do RJSPTP, estabelece que “a exploragdo do servigo publico de transporte
de passageiros pode ocorrer em regime de exploracao regular, flexivel ou mista, em funcdo
das necessidades de transportes a satisfazer na area geografica a servir’ e pode ser
efetuada através de:
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a) Flexibilidade, total ou parcial, na determinagdo das paragens, dos itinerarios, das

frequéncias e dos horarios dos servigcos;

b) Flexibilidade na capacidade e caracteristicas dos veiculos a afetar a cada servigo;

¢) Existéncia de sistemas de solicitagdo ou reserva de servigo pelo passageiro;

d) Regime tarifario especial;

f) Exploracdo do servigo através da utilizagdo de meios e recursos afetos ao

transporte escolar;

g) Exploragéo do servigo através da utilizagdo do transporte em taxi; ou;

h) Exploragéo do servigo através da utilizagdo do servigco de aluguer de veiculos de

passageiros com ou sem condutor, nos termos da respetiva legislagéo.

4. Por seu turno, o artigo 37.° do RISPTP estabelece que:

Cabe aos municipios, no ambito das suas competéncias a organizacdo e o
financiamento do servico publico de transporte escolar dentro da respetiva area
geografica, sem prejuizo da possibilidade de delegacdao ou partilha dessas
competéncias;

Pode ser assegurado com recurso a meios préprios do municipio ou da autoridade
de transportes competente, se diferente do municipio, através de servigos
especializados de transporte escolar ou do servico publico de transporte de
passageiros regular ou flexivel existente na area geografica em causa;

A contratacdo de servigos especializados de transporte escolar é realizada de
acordo com a legislagdo aplicavel em matéria de contratagao publica, podendo
prever, quando adequado, a possibilidade de utilizagdo da capacidade de
ocupacao dos veiculos por outros passageiros, no regime de servigo publico de
transporte flexivel;

A exploracao dos servicos de transporte escolar pode ainda ser incluida no
objeto dos procedimentos de contratagao de servigos publicos de transporte de
passageiros, de acordo com as regras definidas no respetivo procedimento pela
autoridade de transportes competente;

Os termos da exploragao do servigo de transporte escolar contratados de acordo com
o disposto nos numeros anteriores podem ser modificados no decurso do prazo
contratual, atendendo a evolugao das necessidades de transporte decorrentes das
flutuagbes da populagdo escolar e do respetivo parque escolar, nos termos da

legislacao aplicavel em matéria de contratagao publica.
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5. Contudo, de 2015 a 2019 vigorou o Decreto-Lei n.° 299/84, de 5 de setembro, ainda com
referéncias a legislagao revogada pela Lei n.° 52/2015, de 9 de junho, sendo que o Decreto-
Lei n.° 21/2019, de 30 de janeiro, veio a suprimir muitas das matérias especificas do
transporte escolar, tendo inclusive conceitos diferenciados da Lei n.° 52/2015 (“circuitos

especiais” vs “servigos especializados”).

6. A sobreposicdo de legislagdo e a mudanga de paradigma da gestdo dos transportes
publicos, em que 80% dos Municipios delegaram competéncias nas Comunidades
Intermunicipais e Areas Metropolitanas, gerou dificuldades de interpretagdo e de aplicagéo

da legislacéo.

7. Por outro lado, geraram-se igualmente sobreposi¢cdes e falta de articulacdo entre as
contratacbes efetuadas pelos Municipios — quanto a transporte escolar ou transporte

publico acrescido de transporte escolar - com a gestao do sistema pelas CIM/AM.

8. Ademais, algumas entidades publicas, como as CCDR (Comissées de Coordenacao e
Desenvolvimento Regional), defenderam a submissdo a concorréncia do transporte
escolar, ndo tendo em conta que os servigos de transporte publico onde € disponibilizado
o transporte escolar, ja haviam sido submetidos a concorréncia’, nos termos da Lei n.°
52/2015, de 9 de junho.

" A saber:

e O artigo 10.° da Lei n® 52/2015, de 9 de junho, que aprova o Regime Juridico do Servigo Publico de Transporte de Passageiros
(RJSPTP), alterado pelo Decreto-Lei n.° 169-A/2019, de 29 de novembro, permite a manutengado em exploragdo dos servigos
publicos de transporte de passageiros, titulados por autorizagdes provisoérias, depois de 2015 e pelo prazo maximo de 3 de
dezembro de 2021 ou antes, caso entretanto sejam adjudicados os contratos de servigo publico que sejam tenham sido
submetidos a concorréncia, nos termos do RUSPTP e do Codigo dos Contratos Publicos (CCP);

De referir que decorre dos termos do n.° 3 do artigo 10.° da Lei n.° 52/2015, de 9 de junho, que se considera o procedimento
iniciado com submissao das pegas de procedimento a parecer da Autoridade da Mobilidade e dos Transportes (AMT), nos termos
na alinea b) do n.° 2 do artigo 34.° do Decreto-Lei n.° 78/2014, 14 de maio.
Como refere o predmbulo do Decreto-Lei n.° 169-A/2019: “permitindo que se possam prorrogar os atuais titulos habilitantes do
transporte rodoviario de passageiros - as autorizagées provisorias, contratos de servigo publico, nos termos latos admitidos pelo
Regulamento - se, previamente a tal prorrogagéo, for iniciado o procedimento de selecdo de novo operador de transporte de
passageiros, procedimento esse que implica a submisséo a parecer prévio vinculativo por parte do regulador setorial, a AMT.”
Tendo todas as CIM/AM submetidos os procedimentos de submisséo a concorréncia a AMT e tendo muitos dos procedimentos
ja sido lancado, considera-se que os servicos de transporte de passageiros titulados por autorizagbes provisérias estdo
devidamente enquadrados de modo a serem suscetiveis de Ihes serem requisitados passes escolares, nos termos do Decreto-
Lei n.° 21/2019, de 30 de janeiro;
Tendo em conta o artigo 10.° da Lei n° 52/2015, de 9 de junho, carecerad de fundamento e sentido submeter a concorréncia
determinado servigo que ja tera sido submetido a concorréncia ou que ja esteja no ambito de procedimento tendente a submisséao
a concorréncia, nos termos ja referidos;
Ou seja, ja foi assegurado um dos ‘“interesses publicos em presenga: por um lado, a promogdo e defesa da concorréncia,
assegurando o acesso de novos operadores ao mercado do transporte rodoviario de passageiros, tendo em conta 0s principios
da imparcialidade, transparéncia e ndo discriminagdo”, ndo sendo de colocar o outro em causa “a garantia de acesso ao sistema
de transporte publico por parte de todos os cidadaos, evitando situagbes de rutura ou risco de rutura iminente de servigos, que
podem conduzir a situagbes de emergéncia”, (predmbulo do Decreto-Lei n.° 169-A/2019), incluindo os alunos, por via do Decreto-
Lei n.° 21/2019, de 30 de janeiro;
De qualquer modo, de referir que nada obsta a celebragédo de contratos de servigo publico, que incidam em linhas tituladas por
autorizagdes provisorias, quando seja necessario pagar compensacdes de servico publico dirigidas a sustentabilidade do
transporte publico, considerando-se igualmente que, nestes casos, ndo existe obrigatoriedade de submissdo a concorréncia,
desde que tais procedimentos concursais ja tenham sido iniciados e estejam em curso, nos termos do artigo 10.° da Lei n.°
52/2015, de 9 de junho;
e E nesses casos, nada obsta que o mesmo contrato enquadre, ndo s6, a compensagao ao servigo publico como também os
pagamentos decorrentes dos passes escolares;
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9.  Acresce que, no atual contexto epidemioldgico, causado pela epidemia SARS-CoV-2 e
doenga Covid-19, foram conferidas competéncias aos estabelecimentos escolares para
organizar o regresso as aulas, sem que se afigure que tenha sido, prévia e expressamente,
acautelada a necessidade de articulacdo com as autoridades de transportes, para que
estas possam organizar o sistema de transportes (publico e especializado) para permitir o

transporte dos alunos.2

10. De sublinhar que no dmbito da implementacdo de servicos minimos de transportes, nos
termos do Decreto-Lei n.° 14-C/2020, de 7 de abril, a Autoridade da Mobilidade e dos
Transportes (AMT) tem constatado dificuldades na implementacao, pelas Autoridades de
Transportes, de servigos publicos de transporte de passageiros face a enorme quebra de
receita tarifaria e procura (que chegou a 90% e em muitos casos ainda nao recuperou 50%)
e face as disponibilidades financeiras para reativar servigos de transportes (em moldes nao

previstos anteriormente).

11. Com excecdo das areas metropolitanas, o transporte escolar constitui um elemento
essencial na sustentabilidade do servigo publico de transporte de passageiros®, mesmo
quando este é escasso e, mesmo nessas situacdes, por vezes, revela-se insuficiente para

garantir a sua manutengao.

12. Ora, ndo se tendo ainda sequer alcangado, em muitas zonas do pais, mais de 20% da
oferta pré-existente, daqui decorre que o desdobramento de horarios de escolas implicara

a necessidade de reforgo da oferta para além do que anteriormente era disponibilizado.

13. Note-se que nao esta apenas em causa a reativacdo da anterior oferta para acorrer a
procura que normalmente existiria, mas sim criar oferta adicional devido a uma distribuigcao
anormal de parte da procura (sendo uma obrigacao legal acorrer a procura de transporte
escolar), sem que a populagao em geral tenha regressado ao transporte publico, permitindo

fazer subir a receita (uma componente vital para a sustentabilidade do setor).

14. Por outro lado, de recordar que na reabertura do ano escolar para o ensino secundario,

neste primeiro semestre, a abertura nao planeada ou nao articulada atempadamente, levou

o Naturalmente, e no que se refere a compensacgdes, o facto de ndo se submeter a concorréncia determinado servigo, ndo implica
que ndo sejam cumpridas as regras de fundamentagdo do prego contratual/compensacdes, nos termos do RJSPTP e do
Regulamento (CE) 1370/2007, do Parlamento Europeu e do Conselho, tal como decorre Acérdao n.° 19/2019, de 25 de julho, do
Tribunal de Contas (https://www.tcontas.pt/pt-pt/ProdutosTC/acordaos/1spl/Documents/2019/ac019-2019-1spl.pdf). Estando o
pagamento de passes escolares incluido no prego contratual, o contrato devera separar claramente a despesa associada,
devendo, como em qualquer outro caso, existir reporte de informacéo objetiva e fidedigna dos dados de base que originam e
comprovam a despesa.

2Alias, a Resolugédo do Conselho de Ministros n.° 53-D/2020, de 20 de junho e as orientagdes da Dire¢ao-Geral dos Estabelecimentos
Escolares nao contém qualquer referéncia ao transporte escolar https://www.dgeste.mec.pt/wp-
content/uploads/2020/07/Orientacoes-DGESTE-20 21.pdf

3 De referir que os niveis minimos do servigo publico de transporte de passageiros previstos em anexo a Lei n.° 52/2015, de 9 de
junho, devem considerar, obrigatoriamente, os transportes e necessidades escolares.
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a diversos conflitos entre operadores e Autoridades de Transportes, suscitando, nao so,
dificuldade de disponibilizacdo de servigos de transportes a alunos, como também gerou

questdes de indole concorrencial.

Neste ultimo caso, verificou-se a utilizagcdo de circuitos especiais ou meios proprios de
autoridades de transportes em substituicio de linhas e operadores licenciados e
autorizados, sem a prévia articulacido com estes e sem a articulagdo de Municipios com

Comunidades Intermunicipais.

Para o ano escolar 2020/2021 tais situagdes poderao novamente surgir, uma vez que face
aos custos necessarios para disponibilizar transportes a alunos em horarios desdobrados,
os Municipios poderao, novamente, optar por prescindir do habitual transporte publico e
recorrer a outros meios (taxis ou meios préprios) sem reativar as linhas autorizadas (e
consequentemente, sem, atribuir compensacoes a esses operadores). Ou seja, podera
dar-se a substituicdo de operadores, nao pelas vias expetaveis (submissao a concorréncia
ou reorganizagao do sistema) mas fundada numa questao de emergéncia, mas com uma

duracgao ja nada excecional.

Por outro lado, afigura-se que o Decreto-Lei n.° 56/2020, de 12 de agosto, veio potenciar
dificuldades interpretativas, pois caso seja colocada a hipotese da nao aceitacdo de
competéncias, tal implicara, em dado Municipio, a nao aplicacdo do Decreto-Lei n.°
21/2019, de 30 de janeiro, ndo existindo outro regime substitutivo, ja que o
anterior Decreto-Lei n.° 299/84, de 5 de setembro (revogado em 2019), nao se mantém em
vigor transitoriamente. Para além disso, a Lei n.° 50/2018, de 16 de agosto, que aprova a
transferéncia de competéncias para as autarquias locais e para as entidades
intermunicipais, ndo prevé normas em pormenor suficiente para que seja possivel

regulamentar, efetivamente, o sistema.

O artigo 73.° do Decreto-Lei n.° 21/2019, estabelece que “até ao inicio de vigéncia do
diploma previsto no artigo 34.°, mantém-se em vigor toda a legislagéo e regulamentagdo
aplicavel a agéo social escolar, em tudo o que néo for contrario ao presente decreto-lei”, o
que dificulta ainda mais a interpretacgao, ja que pelo Decreto-Lei n.° 55/2009, de 2 de margo,
o transporte escolar esta incluido na agao social, mas remete para o Decreto-Lei n.° 299/84,

que se encontra revogado.

Acresce que, no que se refere a transportes escolares, o artigo 36.° do Decreto-Lei n.°
21/2019, de 30 de janeiro apenas estabelece: “A organizagdo e o controlo do
funcionamento dos transportes escolares sdo da competéncia das cdmaras municipais da

area de residéncia dos alunos, nos termos definidos no plano de transportes intermunicipal
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respetivo, cabendo -lhes especificamente: a) Organizar o processo de acesso ao transporte
escolar para cada aluno; b) Requisitar as entidades concessionarias dos servicos de
transporte coletivo os bilhetes de assinatura (passe escolar) para os alunos abrangidos,
nos termos a fixar por portaria dos membros do Governo com competéncia na matéria; c)
Pagar as faturas emitidas mensalmente pelas entidades concessionarias dos servigos de

transporte coletivo; d) Contratar, gerir e pagar os circuitos especiais.”

Tal portaria n&o foi ainda publicada, situacao ja anteriormente suscitada pela AMT junto da
tutela da Educacdo e da Mobilidade (oficios que se anexam), pela necessidade de
clarificagcado da articulagdo entre o pagamento de passes escolares ou implementagéo da
sua gratuitidade, com outras bonificagdes tarifarias, como sejam o Passes 4.18, matéria

sobre a qual desconhecemos eventuais desenvolvimentos.

De recordar que, nos termos do plasmado no artigo 13.° do revogado Decreto-Lei n.°
299/84 foram emitidas a Portaria n.° 161/85, de 23 de marcgo e a Portaria n.° 181/86, de 6

de maio, que estabeleciam regras de atribuicdo do Passe Escolar.

A AMT considerou que a aplicacado de diferentes regras, que se excluem e sobrepdem,
entre descontos de transporte escolar, descontos do 4.18 e tarifarios definidos de forma
universal e abrangente pelas autoridades de transportes podem diferenciar as condi¢des
de acesso e financiamento da populacao escolar, porquanto poderao ser obrigados a optar
por titulos mais dispendiosos, porque abrangidos por transporte escolar, mesmo que no
mesmo servigo existam outros titulos de transporte disponibilizados pelo operador a uma

tarifa inferior.

Por outro lado, as autoridades de transportes podem ser obrigadas a financiar titulos de
transporte pelo seu valor total, porque abrangido pelo transporte escolar e ndo a financiar
parte dos descontos ja atribuidos por via do Estado, no passe 4.18. porque se trata de uma

abrangéncia diferente e porque se presume a ndo cumulac¢ao de descontos.

Uma vez que o Passe 4.18 incide sobre todos os titulos de transporte em vigor, julgamos
que deve ser clarificado — eventualmente na portaria de regulamentagdo — que as
autoridades de transporte/administracdo local podem financiar — o operador ou o
passageiro — em parte ou a totalidade de um titulo de transporte de estudante, ou seja, se
o Passe 4.18 pode atribuir descontos, financiados pelo Estado, de 60% ou 25%, entéo a
administragao local podera financiar a totalidade (estando em causa a gratuitidade para o
passageiro) ou parte dos 60% ou 25% da tarifa inteira. Perante a existéncia do Passe 4.18,
carecera de sentido - face aos principios de equidade e acessibilidade subjacentes - que a

administragao local, por se tratar de transporte escolar, ndo requisite esses titulos mas as
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tarifas inteiras e, nesse sequéncia, despenda do valor total e ndo do valor ja com desconto,
até porque o transporte escolar pressupde a existéncia de um titulo escolar, diferenciado
de uma tarifa de valor inteiro, disponibilizado ao publico em geral. Devera também
asseverar-se sempre que um operador de transportes publico ndo obtenha financiamento
por parte do IMT, em 60% ou 25% da tarifa inteira e financiamento a 100% da tarifa inteira
por parte da administragdo local, por configurar duplo financiamento. Alias, esta questao ja

se colocava na vigéncia do anterior regime.

Alias, e em rigor, o diploma habilitante do Passe 4.18 é o Decreto-Lei n.° 299/84. Estando
este revogado, havera que procurar recuperar a base legal daquele titulo, expressamente,
no Decreto-Lein.° 21/2019, e, bem assim, a sua adequada articulagdo com o Passe escolar

a cargo dos Municipios.

De referir ainda que importa assegurar a compatibilidade do Decreto-Lei n.° 21/2019, de
30 de janeiro com o Decreto-Lei n.° 55/2009, de 2 de margo, que estabelece o regime
juridico aplicavel a atribuicdo e ao funcionamento dos apoios no dmbito da agao social
escolar e que também inclui o transporte escolar e remete para o revogado Decreto-Lei n.°
299/84.

Noutro passo, o Decreto-Lei n.° 55/2009, de 2 de margo, ndo devera obstar a que a
despesa do transporte escolar seja tratada autonomamente, sobretudo quando incluida em
compensagbes/remuneragdo para assegurar o transporte publico e os seus termos nao

poderao ser contraditérios com o previsto no Decreto-Lei n.° 21/2019.

De referir ainda que no artigo 68.°, que estabelece que “E fixada por portaria dos membros
do Governo responsaveis pelas areas das finangas, das autarquias locais, da educacéo e
dos transportes terrestres, uma formula de financiamento das despesas de transporte
escolar”, julgamos que devera ser garantido que as transferéncias relativas a transporte
escolar, bem como os gastos associados, mesmo que decorrentes do or¢gamento
municipal, sejam devidamente autonomizada, uma vez que se constata que o seu
tratamento contabilistico (indistintamente em “transportes” ou “apoios sociais” ou outras
categorias) dificulta o controlo anual de compensagdes bem como a emissao de parecer

prévio vinculativo, nos termos do Decreto-Lei n.° 78/2014, de 14 de maio.*

Acresce que num estudo da AMT - publicado ainda antes da aprovagao do Decreto-Lei n.°
21/2019, de 30 de janeiro, mas que mantém a atualidade - ja havia sido recomendada a

necessidade de ponderagdo da melhor “regulamentagcdo” do enquadramento do transporte

4 Relatdrio sobre compensagdes financeiras no servigo publico de transporte de passageiros - http:/www.amt-
autoridade.pt/media/2593/compensacoes_financeiras.pdf
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escolar® face as exigéncias da Lei n.° 52/2015, de 9 de junho®, no que se refere a matéria
tarifaria, tratamento e transmissdo de informagdo de controlo e contratualizagcdo de

servigos publicos de transporte de passageiros.’

E certo que muitas das questdes assinaladas estdo diretamente relacionadas com
financiamento e organizagdo do sistema de transportes, competéncias legalmente
atribuidas as Autoridades de Transportes (Estado incluido). Contudo estdo também em
causa matérias de ambito tarifario e legalidade de compensacdes financeiras e objetividade
de normas legais de enquadramento, matérias que inserem nas atribuicdes desta

Autoridade, nos termos do Decreto-Lei n.° 78/2014, de 14 de maio).

Destarte, considera-se ser necessaria uma reflexao sobre esta matéria, ndo s6 quanto a
adequada regulamentacao do Decreto-Lei n.° 21/2019, de 30 de janeiro, mas também da

sua melhor articulagao a Lei n.° 52/2015, de 9 de junho.

Nesse sentido, junta-se para reflexdo e consideragdo uma proposta preliminar de alteragéo
ao Decreto-Lei n.° 21/2019, de 30 de janeiro, condicionada, naturalmente, ao eventual
conteudo das diversas portarias que aquele diploma prevé que sejam emitidas, no ambito

dos o6rgaos de concertagao previstos naquele diploma.

Sem prejuizo, no que belisca as portarias mencionadas e a ser emitidas, incidindo apenas
sobre matérias como compensacodes financeiras e matéria tarifaria, a AMT disponibiliza-se
igualmente para contribuir para a sua versao final, no &mbito das respetivas competéncias

previstas no Decreto-Lei n.° 78/2014, de 14 de maio.

Lisboa, 15 de outubro de 2020.

O Presidente do Conselho de Administracao

Jodo Carvalho

5 https://www.amt-autoridade.pt/media/1770/melhor-legisla%C3%A7%C3%A30-para-uma-melhor-requla%C3%A7 % C3%A30.pdf

6 Recorde-se que a Lei n.° 52/2015, de 9 de junho, decorre um imperativo de articulago do transporte escolar com o transporte

publico.

” De referir ainda as dificuldades interpretativas da conjugagdo de ambos os regimes (transporte publico e transporte escolar) e que

levou a

emissdo de uma comunicagdo da AMT as autoridades de transportes https://www.amt-autoridade.pt/media/2492/covid-

19 _servicosminimostransportepassageiros.pdf
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Anexo

Alteracao ao Decreto-Lei n.° 21/2019, de 30 de janeiro

(projeto preliminar, sujeito a apreciacdo e discussao, nas tutelas e/ou stakeholders)

confidencial

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



