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PARECER N.° 10/AMT/2026

[versdo n&o conficencial]

I-DO OBJETO

1.

A Autoridade da Mobilidade e dos Transportes (AMT) emitiu parecer prévio
vinculativo' favoravel as pecas do procedimento concursal conduzido pela Area
Metropolitana de Lisboa (AML), no ambito do concurso publico internacional para
a contratacdo da exploracéo de servigos de transporte rodoviario de passageiros
na Area Metropolitana de Lisboa, dividido em quatro lotes, por se considerar que
as mesmas se encontravam em conformidade com o Regime Juridico do Servigo
Publico de Transporte de Passageiros (RJSPTP), aprovado pela Lei n.° 52/2015,
de 9 de junho, com o Regulamento (CE) n.° 1370/2007, do Parlamento Europeu e
do Conselho (Regulamento), bem como com o demais enquadramento legal e
regulamentar nacional e europeu aplicavel, conforme resultou do Parecer n.°
11/AMT/2020, de 3 de fevereiro.

Na sequéncia daquele procedimento, foi celebrado o Contrato n.° 26/2020 para a
aquisicao do servigo publico de transporte rodoviario de passageiros na AML,
respeitante ao Lote 3, pelo prazo de 7 anos, abrangendo os Municipios de Almada,
Seixal e Sesimbra, contrato esse que define o quadro juridico, operacional e
economico-financeiro da prestacido do servigo publico de transporte rodoviario de
passageiros naquela area territorial, bem como os direitos, deveres e riscos

assumidos pelas partes.

No ambito da execugado do referido contrato, e tendo presente a evolugdo do
respetivo contexto operacional, economico e institucional, a Transportes
Metropolitanos de Lisboa, E.M.T., S.A. (TML), na qualidade de entidade
contraente publica e Autoridade de Transportes competente, apresentou a AMT,
em 14 de agosto de 2025, um pedido de emiss&o de parecer prévio vinculativo
relativo a uma modifica¢ao objetiva do ja referido Contrato n.° 26/2020, respeitante
ao Lote 3, ao abrigo do disposto na alinea b) do n.° 2 do artigo 34.° dos Estatutos
da AMT.

" Parecer 11/AMT/2020
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4, O pedido submetido visa a apreciacado da legalidade e admissibilidade juridico-
regulatéria da operagédo de modificagdo contratual proposta, a qual se traduz num
conjunto articulado de ajustamentos ao contrato em execucgéo, incidindo quer
sobre a respetiva dimensao econdmico-financeira, quer sobre o objeto e o0 modo
de organizagéo de determinadas prestacdes associadas a exploragdo do servigo

publico, nos termos constantes da minuta de aditamento apresentada.

5. Para efeitos de instrugdo do pedido, a TML carreou para o processo um conjunto
significativo de elementos de natureza administrativa, técnica, juridica, econémica
e financeira, destinados a permitir uma apreciacdo informada da operagao

proposta.

6. Para além da documentagao inicialmente remetida pela TML, a instrugdo do
presente pedido de parecer foi objeto de um processo particularmente exigente e
aprofundado, desenvolvido no dmbito de sucessivas interagdes entre a AMT e a
TML, em que esta Autoridade assumiu um papel ativo na definicao, densificacao
e validagao da informacdo necessaria a apreciacdo da modificacao contratual
proposta. Ao longo desse processo, a AMT formulou pedidos de esclarecimento e
informacdo complementar, orientados por critérios de rigor, exaustividade e
verificabilidade, com vista a assegurar que a anadlise se fundamentasse em

informacao factual, econémica robusta, consistente e auditavel.

7. Especificamente, a AMT solicitou a disponibilizacdo de informacdo em formatos
estruturados e suscetiveis de andlise detalhada, designadamente através de
quadros e modelos em suporte editavel, que permitiram proceder a desagregacao
fina de custos, a analise de diferentes periodos temporais, a comparagao entre
pressupostos contratuais e custos efetivamente incorridos, bem como ao
cruzamento sistematico entre dados financeiros e operacionais. Esta informacao,
complementada por um volume significativo de documentacéo financeira de
suporte, implicou um trabalho técnico exigente de consolidagéo, validacao critica
e leitura integrada, refletindo o elevado grau de complexidade subjacente a analise
desenvolvida e constituindo a base essencial da apreciagdo levada a cabo no

presente parecer.

8. Entre esses elementos incluem-se, designadamente, a informagéo e o oficio de
remessa do pedido de parecer prévio vinculativo, pareceres juridicos e

economicos, deliberagbes e excertos de atas do Conselho de Administragéo da
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TML relativos a aprovagao da operacgao contratual, relatérios e notas técnicas de
fundamentacdo da modificagado proposta, a minuta do aditamento ao Contrato n.°
26/2020, o pedido do operador e documentagdo conexa, bem como
documentacdo econdmico-financeira e orgamental de suporte, incluindo
elementos relativos ao enquadramento financeiro da operacdo. Foram ainda
juntos elementos complementares e respostas a pedidos de esclarecimento
formulados no dmbito do procedimento, os quais integram o acervo instrutério

relevante para a presente apreciagao.

O presente parecer inscreve-se no cumprimento da missdo da AMT enquanto
regulador econémico independente, nos termos dos seus estatutos, publicados
em anexo ao Decreto-Lei n.° 78/2014, de 14 de maio (Estatutos), 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 atribuicdes da AMT, previstas no n.° 1
do artigo 5.° dos Estatutos, designadamente de zelar pelo cumprimento do
enquadramento legal, nacional, internacional e da Unido Europeia, aplicavel a
regulacdo, supervisdo, promog¢ao e defesa da concorréncia, visando o bem
publico, a defesa dos interesses dos cidadaos e dos operadores econdmicos, e
de monitorizagdo, acompanhamento e avaliacédo das atividades e politicas do
Ecossistema da Mobilidade e dos Transportes, e, mais especificamente, na

atribuicao concreta estabelecida na alinea b) do n.° 2 do artigo 34.° dos Estatutos.

Assim, o &mbito do presente parecer encontra-se delimitado a verificacdo da
conformidade da modificagdo contratual proposta com o quadro juridico aplicavel,
a analise do respeito pelos principios da concorréncia, da proporcionalidade, da
transparéncia e da boa administragcao, bem como a apreciagao dos seus efeitos
relevantes para a continuidade, sustentabilidade e regularidade do servigo publico
de transporte de passageiros, ndo se confundindo a intervengao regulatéria da
AMT com a substituicdo da decisdo administrativa da entidade competente, nem
com a reapreciagado exaustiva do mérito econdémico ou operacional das opgdes

adotadas.
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Il — DO ENQUADRAMENTO

Enquadramento contratual

12.

13.

14.

15.

16.

17.

Importa igualmente considerar os precedentes relevantes ja firmados por esta
Autoridade relativamente ao mesmo contrato, designadamente os pareceres
prévios vinculativos emitidos a propdsito de modificagcdes contratuais anteriores,
0s quais assumem relevancia para assegurar a coeréncia regulatéria, sem

prejuizo da apreciagcao autbnoma e concreta do pedido atualmente em analise.

O procedimento concursal que esteve na origem do Contrato n.° 26/2020 assentou
num modelo de contratualizagdo do servigo publico de transporte rodoviario de
passageiros baseado numa remuneragao por veiculo-quildmetro, com imputagao
ao operador do risco associado a estrutura de custos da operacéo e exclusédo do
risco da procura, nos termos definidos nas pecas do procedimento e refletidos no
contrato celebrado. Os elementos constantes da proposta do adjudicatario
constituem, assim, o referencial de base para a aferigdo do equilibrio econémico-

financeiro inicial do contrato.

O contrato foi celebrado em dezembro de 2020 entre a Area Metropolitana de
Lisboa, enquanto contraente publica e Autoridade de Transportes competente a
data, e a T.S.T. - Transportes Sul do Tejo, S.A. ("TST").

Em margo de 2021, o referido contrato foi objeto de uma retificagdo para corregéo
de pequenas formalidades, consubstanciadas em lapsos de escrita, sem que
tenha ocorrido qualquer alteragdo do respetivo objeto, conteudo ou modelo

contratual subjacente.

Em 23 de setembro de 2021, foi formalizada a cessao da posi¢cao contratual da
AML para a TML, com efeitos a partir de 2022, passando esta a assumir
integralmente a posi¢cdo de contraente publica e Autoridade de Transportes

competente, bem como os direitos e deveres emergentes do Contrato n.° 26/2020.

Esta alteragido institucional constitui um marco estruturante do contrato e
enquadra as opgdes subsequentes de reorganizacdo funcional do sistema

metropolitano de transportes.
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Desde entado, o Contrato n.° 26/2020 foi objeto de trés aditamentos:

e O Primeiro Aditamento, celebrado em 2022, teve por objeto a introducdo de
ajustamentos relacionados, designadamente, com a antecipagao do inicio do
periodo de funcionamento normal da operacao e a atualizagdo de elementos
anexos, mantendo-se inalterado o objeto essencial do contrato e o respetivo

modelo base de remuneracgéo e de reparticdo de riscos.

e O Segundo e Terceiro Aditamentos, celebrados em 2023, instituiram um
mecanismo excecional e transitorio de antecipacdo de pagamentos, destinado
a assegurar a continuidade e regularidade da prestacéo do servigo publico num
contexto de constrangimentos financeiros, sem implicar uma alteracao
estrutural do equilibrio econdmico-financeiro do contrato, nem do respetivo

objeto.

E neste percurso evolutivo que se insere o pedido ora submetido a apreciacédo da
AMT, apresentado em 14 de agosto de 2025, visando a celebracdo de um Quarto
Aditamento ao Contrato n.° 26/2020.

Enquadramento Legal e Regulatério

20.

21.

22.

A emissdao do presente parecer enquadra-se na atuacdo da AMT enquanto
regulador econdmico independente, no exercicio das competéncias que lhe estdo
legalmente atribuidas, designadamente no dominio da regulacdo e

acompanhamento do servigo publico de transporte de passageiros.

Neste dominio especifico, a atuagao regulatéria da AMT tem a sua base legal no
RJSPTP, que estabelece o quadro juridico aplicavel a organizagao, planeamento,
financiamento e exploracdo do servigo publico de transporte de passageiros,
definindo as competéncias das autoridades de transporte e os principios

estruturantes a que deve obedecer a contratualizagao desse servico.

A par do RJSPTP cumpre também referir o Regulamento, que estabelece as
regras em matéria de atribuicdo e execugcido de contratos de servigo publico,
designadamente no que respeita as condi¢cdes de compensagao dos operadores,
a reparticao de riscos, a duracao dos contratos e a salvaguarda da concorréncia

no mercado interno.
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Nos termos do Regulamento, as compensacgdes atribuidas aos operadores devem
limitar-se ao estritamente necessario para cobrir os custos incorridos no
cumprimento das obrigagbes de servico publico, tendo em conta as receitas
obtidas (no caso das concessdes) e um lucro razoavel, por forma a evitar

situacdes de sobrecompensacao suscetiveis de falsear a concorréncia.

Este principio assume particular relevancia no contexto da execugéo e eventual
modificacdo dos contratos de servigo publico, impondo uma analise especialmente
rigorosa sempre que se equacionem ajustamentos com impacto econdmico-

financeiro relevante.

Neste contexto, a apreciacdo das modificagcdes contratuais durante a execugao
dos contratos de servico publico, deve ser efetuada de forma particularmente
exigente, uma vez que tais modificacdes podem ter impacto direto no equilibrio
econdmico-financeiro do contrato, na reparticdo do risco entre as partes e nas
condi¢des concorrenciais que presidiram a adjudicacdo em sede de procedimento

pré-contratual.

A experiéncia acumulada na execugdo dos contratos de servico publico de
primeira geracdo, em particular no contexto da Area Metropolitana de Lisboa, veio
demonstrar que a estabilidade contratual, embora constitua um valor essencial,
nao pode ser encarada de forma absoluta, devendo ser compatibilizada com a
necessidade de responder a alteracdes profundas e ndo antecipadas do contexto
econodmico, social e operacional em que 0s contratos se inserem, sob pena de se

comprometer a continuidade e a sustentabilidade do servigo publico.

A intervencdo da AMT assume, assim, especial relevancia enquanto garante da
conformidade dessas modificagcbes com o quadro legal aplicavel e com os
principios que regem a contratagcdo publica e a regulagdo econdémica do setor,
assegurando simultaneamente que a resposta a situagdes excecionais nao se
traduz em solugbes arbitrarias, desproporcionadas ou suscetiveis de criar

precedentes desajustados.

No a&mbito da emissdo de pareceres prévios vinculativos, a atuagdo desta
Autoridade encontra-se ainda orientada por um conjunto de principios gerais do

direito administrativo e da regulacdo econémica, de entre os quais se destacam
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os principios da legalidade, da transparéncia, da concorréncia, da

proporcionalidade e da boa administracao.

O principio da legalidade imp&e que as decisdes submetidas a apreciagdo da AMT
se conformem estritamente com as normas legais e regulamentares aplicaveis,
enquanto o principio da transparéncia exige que os procedimentos e decisdes
sejam devidamente fundamentados e assentes em elementos objetivos,

verificaveis e auditaveis.

Por seu turno, o principio da concorréncia assume particular relevo no contexto
dos contratos de servigo publico de transporte de passageiros, exigindo que as
modificagdes contratuais ndo introduzam vantagens indevidas para o operador
incumbente nem alterem, de forma substancial, as condicbes que poderiam ter
influenciado a participacao de outros concorrentes ou o resultado do procedimento

pré-contratual.

Esta exigéncia revela-se especialmente sensivel nos contratos de primeira
geracao, celebrados em mercados em fase de abertura e consolidacao, em que a
percecao de estabilidade e previsibilidade constitui um fator determinante para a

confianca dos operadores econdmicos.

Ja o principio da proporcionalidade, impdée que as medidas adotadas sejam
adequadas, necessarias e equilibradas face aos objetivos de interesse publico
prosseguidos, ndo excedendo o que se revela indispensavel para a salvaguarda

desses objetivos.

No dominio das modificagdes contratuais, este principio traduz-se na exigéncia de
que qualquer compensacgdo financeira ou ajustamento contratual, seja
estritamente limitado ao necessario para responder a perturbagao verificada,
evitando solug¢des de sobrecompensacgédo ou de neutralizagéo integral do risco

empresarial.

A estes principios acrescem, de forma particularmente relevante no setor do
transporte publico de passageiros, os principios da continuidade, regularidade,

fiabilidade e qualidade do servigo?.

2 Refira-se que os indicadores de avaliagdo de desempenho e da qualidade do servigo produzido e percebido pelos
passageiros constantes dos contratos de servigco publico de transporte de passageiros da Carris Metropolitana, séo
apontados como um exemplo de boa pratica em varios pareceres prévios da AMT.
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As competéncias regulatérias exercidas pela AMT devem assegurar que
quaisquer modificagdes contratuais ndo comprometem a prestacao continua e
regular do servigo, nem afetam negativamente os niveis de qualidade exigiveis,
tendo sempre presente a protecdo dos interesses dos passageiros e a

sustentabilidade global das operagdes de transporte.

E a luz deste enquadramento institucional e regulatério - e da articulagdo entre o
RJSPTP, o Regulamento, o Cdodigo do Procedimento Administrativo (CPA), o
regime juridico da contratagcdo publica e o modelo de regulacdo econdmica da
AMT - que deve ser apreciada a modificacdo objetiva do Contrato n.° 26/2020

submetida a apreciagdo da AMT.

O contexto especifico da Area Metropolitana de Lisboa

37.

38.

39.

A Area Metropolitana de Lisboa concentra cerca de 3 milhdes de habitantes,
aproximadamente um quarto da populacdo nacional, tendo registado um
crescimento populacional de 1,7% entre 2011 e 2021. Em 2023, o PIB da regiao
atingiu 98,5 mil milhdes de euros, com um PIB per capita de 33 270 euros,
correspondente a 130,5% da meédia nacional, refletindo um nivel de
desenvolvimento regional acima da média. Apesar disso, 13% da populagao
enfrenta dificuldades relacionadas com os custos da habitagédo e apenas 24%

utiliza transporte publico.

No ambito da Carris Metropolitana (CM), o servigo da Area 3 é assegurado pela
T.S.T. Transportes Sul do Tejo, S.A.., através de um contrato de prestacao de
servigos do tipo “gross cost”, iniciado em julho de 2022, com duragao de sete anos.
A rede da Area 3 serve uma populacdo de cerca de 417.102 habitantes, o que
representa 3,9% da populacdo nacional, e tem registado um crescimento da
procura de 32%. A operacdo assenta numa rede de 4.960,8 quildbmetros e 175
linhas, com cerca de 391 circulagbes diarias. Anualmente sio transportados
aproximadamente 37,4 milhdes de passageiros, totalizando 87,5 milhdes de

validagdes, e uma cobertura demografica estimada em 91%.

A tabela resume e apresenta o contexto da AML, assim como do lote 3 no contexto
da CM.

Avenida Anténio Augusto de Aguiar, n.° 128 - 1050-020 Lisboa, Portugal Pagina 8 de 80
T:211 025 800 | E: geral@amt-autoridade.pt | www.amt-autoridade.pt
Contribuinte n.° 513 637 257



aTy.

Autoridade
da Mobilidade
e dos Transportes

Tabela 1 — O Lote 3 no contexto da Carris Metropolitana

A Carris Metropolitana no contexto da AML

Indicadores

N.° de habitantes 3 milhdes (1/4 populagéo do Pais)
Crescimento da populagao (2021 vs 2011) +1,7%
PIB (2023) 98,5 mil milhdes de euros
PIB per capita 33 270 euros (130,5% da média nacional)
O Indice Sintético de Desenvolvimento Regional
(ISDR) 106,06
Populagao ativa (a nivel nacional) 27%
% populagao c/ problemas face aos custos da
habitagéo 13%
% populagéo utiliza TP 24%
Veiculos - Classe de lotagdo de 100 a 151 + 300 veiculos face a 2022
Veiculos - Classe de lotagédo de 50 a 100 - 200 veiculos face a 2022
Municipios pertencentes ao Lote Almada, Seixal e Sesimbra

Almada, Seixal, Sesimbra,Barreiro*, Lisboa*, Moita, Setubal e
Municipios servidos pelo Lote Oeiras

N.° 26/2020 - Aquisigédo do Servigo Publico de Transporte
Contrato Rodoviario de Passageiros na area metropolitana de Lisboa
Modelo contratual Prestacéo de servigos (Gross cost)
Operador T.S.T. - Transportes Sul do Tejo, S.A.
Preco base do concurso 259.172.950,19 €
Preco/Km 1,91€
Prazo do contrato 7 anos
Inicio da operacéo julho de 2022
N.° total de habitantes 417 102
Procura Crescimento 32%
Rede (Km) 4 960,8 Km, 175 linhas
Passageiros/ano transportados 37 407 951
N.° de circulagdes diarias 391
Cobertura demogréfica 91%
N.° de validagdes 87,5 milhdes

! Apenas servigo intermunicipal

Fonte: Plano Metropolitano de Mobilidade Urbana Sustentavel (PMMUS) da AML e Relatério do desempenho sumario
relativo ao SPTP na AML, de 2024 ao abrigo do Regulamento (CE) n.°1370/2007.

40. Os contratos de servigo publico da TML constituiram os primeiros contratos de
grande escala a entrar em operacdo em Portugal no &mbito do novo modelo de
delegacao de competéncias e de contratualizagao do servigo publico de transporte
rodoviario de passageiros, consagrado pelo RISPTP.

41. Estes contratos assumiram um caracter pioneiro, quer pela sua dimensao
territorial e operacional, quer pela sua natureza de contratos do tipo gross cost,
representando um marco na transi¢do para um modelo de planeamento e gestao

publica integrada da mobilidade metropolitana.
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Tal carater pioneiro implica, necessariamente, um grau acrescido de
complexidade e de exposicdo a riscos de natureza conjuntural, decorrentes da
inexisténcia de experiéncia consolidada e de benchmarks nacionais (ou mesmo

internacionais) plenamente estabilizados a data da sua concecéo.

O processo de contratacdo caracterizou-se, como alias sucedeu com a grande
maioria dos contratos de primeira geragdo, por um hiato temporal muito
significativo entre as fases de elaboracao do caderno de encargos (muitas vezes
elaborado em 2019, com base em dados de 2018, ou seja, dados anteriores ao
Programa de Apoio a Reducao Tarifaria (PART)), a apresentagdo de propostas
(2020) e o inicio efetivo da operagao (julho de 2022, no caso do Lote 3 aqui em

aprego).

Este desfasamento temporal teve como consequéncia a execugao dos contratos
num contexto profundamente distinto daquele que presidiu a apresentagao de
propostas em sede de procedimento pré-contratual e a inerente decisdo de
contratar, tornando rapidamente descontextualizados o0s pressupostos

econdmicos e operacionais subjacentes aos precos apresentados.

Acresce que, durante esse periodo, ocorreram transformacdes estruturais que

impactaram de forma profunda o setor dos transportes publicos.

Em 2019, o setor encontrava-se fortemente marcado por uma escassez de dados
fiaveis sobre as operagdes existentes, uma vez que a informacgao disponivel
provinha essencialmente dos operadores incumbentes e refletia servicos em
exploracdo, com escopo predominante na rentabilidade, o que contribuiu para

uma visdo incompleta das reais necessidades de mobilidade das populagdes?.

A recente delegacdo de competéncias nos municipios, associada a uma
insuficiente maturidade técnica generalizada, dificultou igualmente a construgéao
de redes e a definicdo rigorosa das necessidades de oferta, que os novos

contratos pretendiam satisfazer.

Por outro lado, existia ja, a data, uma escassez estrutural de motoristas, ainda que

esta fosse reconhecida sobretudo por alguns operadores incumbentes e tivesse

% Informag&o transmitida recorrentemente pelas Autoridades de Transporte em geral.
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uma visibilidade publica e institucional limitada, ndo se encontrando devidamente
refletida em dados estatisticos consolidados nem em diagnosticos de

conhecimento geral.

Entre 2019 e 2022, o setor foi ainda influenciado por medidas de politica publica
que alteraram significativamente o contexto da mobilidade na Area Metropolitana
de Lisboa, designadamente a introdugdo do PART* e do passe Navegante, cujos
efeitos na procura ndo chegaram a ser plenamente consolidados antes do impacto
da pandemia, bem como a introducédo de medidas subsequentes de gratuitidade,
como os passes até aos 23 anos e o passe ferroviario verde, que reforcaram a
utilizacao do transporte publico e consequentemente, de forma muito significativa,

uma presséao sobre a oferta.

O impacto abrupto da pandemia de COVID-19 provocou quebras acentuadas de
procura®, seguidas de alteragbes profundas e persistentes nos padroes de
mobilidade, com reconfiguracdo de horarios, criagdo de novas linhas e

necessidade de adaptacao dos modelos operacionais.

A adocgédo generalizada do teletrabalho e de regimes hibridos contribuiu para a
alteragdo dos padrdes origem-destino, para a dispersao residencial e para um
aumento da dependéncia do automoével, com efeitos indiretos no

congestionamento e nas velocidades comerciais dos servigos rodoviarios®.

Simultaneamente, o crescimento do comércio eletrénico e da logistica urbana
intensificou o trafego rodoviario’, tendo como consequéncia 6bvia, o agravamento
dos niveis de congestionamento urbano, reduzindo assim a eficiéncia operacional
dos servigos de transporte publico exigindo deste modo um aumento do numero
de veiculos e de motoristas necessarios ao cumprimento dos horarios

contratualizados.

4 https://planapp.gov.pt/wp-content/uploads/2023/01/Relatorio-Global-2019.pdf

5 INE (Setor dos transportes ainda nZo tinha recuperado totalmente da crise pandémica-Destaque 15/11/2022).

6

Post-pandemic trends in urban mobility, consultavel em

https://publications.jrc.ec.europa.eu/repository/handle/JRC133322.
7

Post-pandemic trends in urban mobility, consultavel em

https://publications.jrc.ec.europa.eu/repository/handle/JRC133322.

Avenida Anténio Augusto de Aguiar, n.° 128 - 1050-020 Lisboa, Portugal Pagina 11 de 80
T:211 025 800 | E: geral@amt-autoridade.pt | www.amt-autoridade.pt
Contribuinte n.° 513 637 257


https://planapp.gov.pt/wp-content/uploads/2023/01/Relatorio-Global-2019.pdf
https://publications.jrc.ec.europa.eu/repository/handle/JRC133322
https://publications.jrc.ec.europa.eu/repository/handle/JRC133322

aTy.

Autoridade
da Mobilidade

53.

54.

55.

e dos Transportes

No caso concreto da Lote 3 da AML, estas dinamicas assumiram particular

relevancia, com grande impacte na evolugao das dindmicas socio-demograficas e

consequentemente na mobilidade.

Trata-se de uma area que durante a pandemia teve um efeito de "esvaziamento"

dos transportes publicos, mas que durante o periodo pos-pandemia, assistiu a um

aumento de pressao sobre os transportes publicos, em geral, por via do aumento

das necessidades de deslocacdo, com viagens, em média, mais extensas.

Associado a retoma pés-pandemia assistiu-se a conjunto de factos que ocorreram

ap6s a entrada em operacdo do servico de transporte na Area 3, designadamente:

O aumento substancial dos custos de habitagao, no concelho de Lisboa,
que levou a um éxodo acentuado de populacdo para os concelhos
periféricos em particular, nos municipios abrangidos pela Area 3
(Almada, Seixal e Sesimbra), o aumento de procura de transporte fez-se
sentir especialmente em zonas que anteriormente apresentavam
ocupagdes urbanas mais dispersas, em territérios anteriormente pouco
ou nada populosos e em zonas anteriormente reservadas a segunda

habitacao;

O aumento acentuado de imigragao veio contribuir para o aumento da
populacéo residente na area metropolitana de Lisboa, em particular na

Margem Sul;

A integracdo do transporte escolar no servico regular de transporte
publico rodoviario da CM, associada ao aumento de populagao
estudante, pelos motivos anteriormente indicados, conduziu a
necessidade de efetuar um maior nimero de circulagbes por forma a

fazer face ao aumento da diversidade de horarios escolares.

Em janeiro de 2024, foi introduzida a gratuitidade para os jovens, numa
primeira fase até aos 19 anos e, atualmente, até aos 23 anos. Tal como
era o seu objetivo, esta medida veio induzir um aumento da aquisi¢cao de
passes para este grupo etario e a uma maior utilizagdo, em particular, no

periodo das férias de verdo, periodo em que os carregamentos do passe
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historicamente diminuiam, por auséncia de escola e redugdo da

necessidade de viagens obrigatdrias.

* A alteragdes ao servico ferroviario Fertagus em dezembro de 2024, por
via do incremento da oferta ferroviaria entre Setubal e Coina, teve como
consequéncia uma maior oferta de lugares.km, e por outro lado, colocou
uma maior pressao na rede de transporte de publico rodoviario disponivel

na CM nas estagdes a jusante.

Todos os factos supramencionados resultaram numa maior pressao na rede de
transporte de publico rodoviario disponivel na CM em geral, e em particular na
Area 3, tanto em dias uteis como em fins-de-semana, com impacto direto na

exploracao da operacéo, tal como demonstra a tabela que se segue.

Variacado da média dos passageiros Periodos do dia

transportados pela operacao do Lote 3 ponta da do di tadatil madrugada/
entre 2022 & 2025 amani corpo do dia ponta da tarde noitl

57.

58.

Dia util 205% 228% 226%
Sabado 202% 227% 239%
Domingo 213% 229% 239%
Legenda:
Periodos | NUMer Horas

de horas
ponta da amanha 4 06:00 - 9:59
corpo do dia 7 10:00 - 16:59
ponta da tarde 3 17:00 - 19:59
madrugada /noite 10 04:00 - 05:59 e 20:00 a 03:59

A tabela permite demonstrar que a média/dia de passageiros transportados® nos
Municipios servidos pelo Lote 3 cresceu significativamente, entre 2022 e 2025,
com o sabado e domingo em periodo “madrugada/noite” a assumir crescimentos

na ordem de 287% e 295% respetivamente.

[CONFIDENCIAL]

8 N.° de validagbes em paragens localizadas num determinado concelho.
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A execugao contratual decorreu, assim, num contexto® de elevada volatilidade de
custos, marcado por aumentos significativos nos precos da energia e dos
combustiveis, por pressdes inflacionistas generalizadas e por um aumento dos
salarios dos motoristas que, na 6tica da empresa, se traduziu num agravamento
dos custos laborais, fatores que, conjugadamente, colocaram em causa a
adequacao dos mecanismos contratuais ordinarios de atualizagcdo de precos e a

manutencdo do equilibrio econdmico-financeiro inicialmente estabelecido.

A caracterizagao do contexto setorial, institucional e econémico em que o Contrato
n.° 26/2020 tem vindo a ser executado ndao assume, no dmbito do presente

parecer, uma funcdo meramente descritiva ou contextual.

Pelo contrario, constitui um elemento essencial para a correta qualificacao juridica
ponderar as modificacbes contratuais propostas, na medida em que permite aferir
se as circunstancias invocadas consubstanciam, efetivamente, uma alteracao
anormal e imprevisivel das circunstancias em que as partes fundaram a decisao

de contratar, nos termos exigidos pelo CCP.

Com efeito, a conjugacao entre o caracter inovador dos contratos de servigo
publico de primeira geragdao, o hiato temporal significativo entre a fase de
planeamento e o inicio da operagao, a ado¢cédo de medidas de politica publica e a
sucessao de acontecimentos imprevistos que marcaram o periodo subsequente a
celebragao do contrato, criou um quadro excecional que importa analisar de forma
integrada, sob pena de se incorrer em aprecia¢gdes descontextualizadas ou

excessivamente formalistas.

E neste quadro que deve ser apreciada a modificagdo objetiva do Contrato n.°
26/2020 submetida a apreciacdo da AMT, avaliando-se, ndo apenas a natureza e
extensao das alteragdes propostas, mas também os seus fundamentos, os seus
efeitos cumulativos e a sua compatibilidade com os principios estruturantes da

contratagao publica e da regulacdo econdmica do setor dos transportes.

9 https://www.amt-autoridade.pt/media/5359/contratualiza%C3%A7%C3%A30-2015-2024.pdf
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Delimitacédo do objeto da analise e natureza das pretensées formuladas

64.

65.

66.

67.

68.

69.

Considerado o antedito e no ambito da execucdo do Contrato n.° 26/2020,
respeitante ao Lote 3, o Operador comecou, no decurso do ano de 2023, a
sinalizar junto da TML a existéncia de um agravamento significativo dos custos
associados ao Lote 4 da operacao da Carris Metropolitana, invocando um contexto
econdmico adverso que, no seu entendimento, comprometia de forma grave o

equilibrio financeiro da operacgao.

De acordo com os documentos apresentados em sede de instrugao do pedido de
parecer, esse contexto foi caracterizado pelo Operador como sendo marcado
pelas consequéncias prolongadas da pandemia da COVID-19, pelos impactos
econdmicos da guerra na Ucrania, pelo periodo inflacionista que ocorreu a partir
de 2022 e por alteragdes relevantes nas condi¢des laborais aplicaveis a operagao,
fatores que, segundo o mesmo, alteraram de forma expressiva e inesperada os
pressupostos econdémicos, financeiros e operacionais subjacentes a proposta

apresentada em sede de procedimento pré-contratual.

O Operador sustentou que tais circunstancias teriam provocado um aumento
substancial dos custos de producdo, com impacto negativo na exploracdo do
servigo publico no Lote 3 que, no limite, poderia conduzir a inviabilizagdo da

operacgao.

Neste enquadramento, e ainda no decurso do ano de 2023, o Operador suscitou
junto da TML a possibilidade de atribuicdo de uma compensacao financeira e de
revisdo do preco por veiculo.km, dando inicio a um processo de diadlogo entre as

partes.

Assim, ao longo dos anos de 2023 e 2024, a TML promoveu um conjunto de
reunides negociais com o Operador, com o objetivo de aferir preliminarmente o
enquadramento legal e contratual das pretensbes apresentadas, verificar a
efetividade do alegado agravamento de custos e respetivos impactos na
operagdo, bem como avaliar a viabilidade financeira de uma eventual partilha
desses impactos, tendo em vista a continuidade da prestagcdo do servigo publico

de transporte de passageiros.

No ambito dessas reunides, foi igualmente equacionada a possibilidade de, como

forma de compensacéo parcial do aumento de custos invocado e com fundamento
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na prossecucao do interesse publico, proceder a reducido do objeto do Contrato,
mediante a desoneragao do Operador de determinadas obrigacdes e a assung¢ao

direta das mesmas pela TML.

70. Em concreto, foi ponderada a eliminagao das obrigagdes do Operador, previstas
no Contrato, relativas a disponibilizagao, instalacao, operacao e gestao de pontos
de venda e atendimento ao passageiro (Espacos Navegante da Carris
Metropolitana), a prestagcéo de apoio telefénico ao passageiro e a fiscalizacao do

cumprimento das condi¢cdes de utilizagao de titulo de transporte.

71. Das ja referidas reunibes realizadas entre a TML e o Operador, resultou o
entendimento de que o circunstancialismo invocado por este ultimo nao
configurava um evento gerador do direito a reposicdo do equilibrio financeiro nos
termos previstos na Clausula 60.2 do Contrato, ndo sendo, por isso, aplicavel o

disposto na citada Clausula.

72. Todavia, considerou-se plausivel a reconducéo da situagao descrita a um caso de
alteragdo anormal e imprevisivel das circunstancias, nos termos e para os efeitos
do disposto nos artigos 312.°, alinea b) e 314.°, n.° 2 do CCP, admitindo-se, em
abstrato, a possibilidade de modificagcao objetiva do contrato ou de atribuicdo de

uma compensagao financeira segundo juizos de equidade.

73. Em 10 de novembro de 2023, enquanto decorriam as conversagdes e
negociagcdes com vista a andlise da situagdo supramencionada, o Operador
requereu junto da TML o adiantamento do pagamento por conta, a realizar nos
termos da Clausula 55.2, n.° 6, do Contrato, respeitante ao més de dezembro de
2023, por se encontrar numa situagdo de iminente rutura de tesouraria e de

impossibilidade de fazer face as despesas inerentes a execug¢ao do Contrato.

74. Nesse sentido, a TML analisou a situagao econdmico-financeira do Operador,
tendo concluido que a situacao financeira do Operador se encontrava fragilizada
no curto prazo e que uma rutura de tesouraria no Operador teria como
consequéncia a rutura do préprio servico publico de transporte rodoviario de
passageiros, pelo que se procedeu a uma modificagéo objetiva do Contrato, com
fundamento em interesse publico, concretizada através da celebragdo do
Segundo Aditamento ao Contrato em 23 de novembro de 2023 (publicado no

Portal Base em 24 de novembro de 2023), no qual se estabeleceu os termos e
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condi¢cbes do pagamento antecipado solicitado pelo Operador, o qual foi realizado
pela TML em 24 de novembro de 2023.

Em 2 de dezembro de 2023, o Operador requereu junto da TML que fosse
autorizado o adiantamento do pagamento por conta devido em janeiro de 2024,
no dia 20 de dezembro de 2023, em termos semelhantes aos previstos no

Segundo Aditamento.

Apos analise do suprarreferido pedido, a TML conclui que persistiam as
dificuldades de tesouraria demonstradas pelo Operador, em 21 de dezembro de
2023 foi celebrado o Terceiro Aditamento ao Contrato (publicado no Portal Base
em 22 de dezembro de 2023), o qual veio consagrar a possibilidade de
antecipacao dos pagamentos mensais por conta previstos na Clausula 55.°, n.° 6,
alinea a), do Contrato, deduzidos do beneficio econémico auferido pelo Operador
com essa antecipacgao, até que seja concluido o processo de pedido de atribuicdo
de compensacao financeira ou modificagdo do contrato, apresentado pelo
Operador e, no maximo, até 6 (seis) meses decorridos da data de assinatura do
referido Terceiro Aditamento, consoante o que ocorresse primeiro. O Terceiro
Aditamento foi subsequentemente objeto de cinco Adendas, que ajustaram o
calendario de realizagéo dos referidos adiantamentos e, perante o prolongamento

do processo negocial, estenderam a vigéncia do Aditamento.

No seguimento deste processo, “o Operador formalizou junto da TML, em 29 de
outubro de 2024, um requerimento de atribuicdo de compensacéo financeira e

modificacdo do Contrato”.

[CONFIDENCIAL]

O Operador fundamentou este pedido no facto de, “que durante todo o periodo de
execugdo contratual se verificaram "alteracbes anormais e imprevisiveis das
circunstancias em que as partes fundaram a decisao de contratar, ndo cobertas
pelos riscos proprios do Contrato”, designadamente: os impactos decorrentes da
pandemia de COVID-19 nos padrées de mobilidade, a guerra na Ucrania e a
subsequente crise energética, a disrupgao das. cadeias logisticas internacionais,
o incremento dos custos com pessoal e da inflagdo, bem como a elevagdo das

taxas de juro e dos prémios de seguro (cfr. pontos 36 a 135 do requerimento).”
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Relativamente a pandemia, refere o Operador que "o calculo do preco base
patenteado a Concurso (o pre¢o maximo por quildbmetro que as propostas tinham
de respeitar) tera sido decidido com base nas estimativas existentes na altura,
num cenario previsivel de inflagdo quase inexistente e de estabilidade, que,

sabemos hoje, nada teve a ver com o que se verificou" (cfr. ponto 38).
Entre os efeitos invocados, o operador destacou:

* A redugdo da velocidade comercial, resultante do agravamento do
congestionamento viario no periodo pds-pandemia, implicando "o
emprego de mais meios materiais e humanos - sem qualquer
correspondéncia com aumento de receita, uma vez que este aumento de
meios ndo tem correspondente num aumento de numero de quilbmetros

percorridos remunerados’ (cfr. pontos 64 e 65);

* Alteracdes nos padrbes de mobilidade, nomeadamente o incremento do
teletrabalho, a modificacao dos fluxos origem-destino e dos horarios, e o

aumento da utilizagdo do transporte individual;

» Ineficiéncias operacionais decorrentes de "alteracbes e extensées de
percurso, modificagbes horarias, aumento da amplitude diaria de
operagdo em determinadas linhas e reforgo das circulagées” (cfr. ponto
69)".

[CONFIDENCIAL]

Em face do exposto, o Operador concluiu que, ndo obstante a adog¢ao de medidas

nA

de mitigagéo, a situagdo econémico-financeira "é insustentavel (...) estando em
risco de incumprimento de obrigacbes assumidas perante trabalhadores e
fornecedores e mais importante ainda, dos passageiros que poderdo ficar

impedidos de se deslocar diariamente” (cfr. ponto 199)

Aqui chegados, conclui-se ser entendimento do Operador estarem reunidos os
necessarios pressupostos legais que legitimam o direito a preconizada
modificagdo contratual e respetiva atribuicdo de compensacéo financeira a adotar
em sede de equidade, por forma a alcangar uma solugao que permita garantir a
sustentabilidade do Contrato e, consequentemente, assegurar a continuidade e

qualidade da prestagao do servigo publico de transporte de passageiros.
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85. E esta pretensdo que cumpre analisar no ambito do presente parecer.

Il - DA ANALISE
Do pedido de atribuicdo de compensagao financeira com fundamento na alegada

alteracao anormal e imprevisivel das circunstancias

86. Considerado o antedito, sublinha-se que o Operador formulou pedidos
auténomos, mas funcionalmente articulados: por um lado, a atribuicdo de uma
compensacao financeira relativa aos periodos de julho de 2022 a dezembro de
2023; por outro, a modificagao do prego unitario por veiculo.km, a partir de janeiro
2024 e aplicavel a execucao futura do contrato. De realcar também a
reconfiguracdo do objeto contratual mediante a transferéncia de determinadas
atividades para a esfera do contraente publico e a aquisicdo de servicos

complementares.

87. Ambos os pedidos sao apresentados com fundamento na alegada verificagao de
uma alteracao anormal e imprevisivel das circunstancias, nos termos dos artigos
312.° alinea b) e 314.°, n.° 2 do CCP.

88. No que respeita ao pedido de compensacao financeira, o Relatério de Analise
Final enviado em sede de instrugdo do pedido de parecer, esclarece que o
Operador nao invoca a aplicagdo do mecanismo contratual de reposicdo do
equilibrio financeiro previsto na Clausula 60.2 do Contrato, reconhecendo
expressamente que ndo se encontra em causa um evento subsumivel a esse

regime, considerando que n&o estao preenchidos os seus pressupostos.

89. Tal qualificagao é juridicamente relevante, na medida em que afasta a aplicagéo
de qualquer mecanismo compensatorio contratualmente tipificado e impde a
apreciacdo do pedido a luz do regime excecional da alteragcdo anormal e
imprevisivel das circunstancias, com a consequente exigéncia de verificagéo

rigorosa dos respetivos pressupostos legais.

90. Neste enquadramento, a opgao do Operador por convocar diretamente o regime
legal previsto no CCP revela-se consistente com a natureza dos factos invocados
e com a estrutura do contrato, uma vez que os eventos alegados, pela sua origem
externa, caracter sistémico e impacto transversal, ndo se reconduzem a riscos
contratualmente alocados, nem a situagdes tipificadas como geradoras do direito

a reposic¢ao do equilibrio financeiro.
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91. Com efeito, tais eventos interferem com a base objetiva do negdcio juridico,
justificando a mobilizacdo de um mecanismo “corretivo” com base legal e de

aplicacéo excecional.

92. O pedido de compensacao financeira relativo aos exercicios de 2022 e 2023
apresenta-se, assim, como uma resposta corretiva de um desequilibrio ja
verificado, resultante de factos ocorridos e consolidados nesse periodo, cujo
impacto econdémico foi identificado e quantificado com base nos custos

efetivamente incorridos na execugao do contrato.

93. Esta compensacédo assume natureza retrospetiva, destinando-se a mitigar os
efeitos de um agravamento excecional dos custos ja suportados pelo Operador,
limitada aos prejuizos imputaveis as circunstancias supervenientes e balizada por

critérios de equidade e riscos proprios do operador, como se vera adiante.

94. Por outro lado, o pedido de modificacdo do preco unitario por veiculo.km, com
efeitos a partir de 2024, inscreve-se numa légica prospetiva, visando adaptar a
execucao futura do contrato a um novo contexto econémico, que se apresenta
como estruturalmente distinto daquele em que partes fundaram a decisao de

contratar.

95. Esta modificagdo, ndo se destina a compensar prejuizos apenas passados, mas
antes a evitar a reproducgéo futura de um desequilibrio ja identificado, assegurando
a sustentabilidade econémica da operagao e, consequentemente, a continuidade

do servigo publico de transporte de passageiros, sem quaisquer disrupgdes.

96. A articulacdo entre ambos os pedidos, evidencia uma utilizacdo prudente do
regime previsto no artigo 314.°, n.° 2 do CCP, ndo visando nem a neutralizagédo
integral dos efeitos econdmicos adversos sofridos pelo Operador, nem uma

recomposi¢cao automatica ou ilimitada do equilibrio contratual.

97. Tal configuragdo é coerente com a finalidade do instituto da alteracdo das
circunstancias, que admite a atribuicdo de compensacao financeira e a
modificagdo do contrato como respostas alternativas ou cumulativas, desde que
proporcionadas a intensidade da perturbagéao verificada e orientadas por critérios

de equidade.

98. No que respeita a verificagdo dos pressupostos legais, resulta dos elementos

constantes do processo que os eventos invocados pelo Operador, tendo em conta
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a sua natureza, escala e intensidade, ndo podiam ser razoavelmente antecipados
a data da apresentagao da proposta, sendo a imprevisibilidade aferida, ndo quanto
a existéncia genérica de determinados fendmenos, mas quanto ao tipo, amplitude

e duracao dos seus efeitos.

Por outro lado, o caracter anormal da alteracdo das circunstancias, decorre do
impacto cumulativo desses eventos sobre a estrutura de custos da operacéo,
traduzido no agravamento simultdneo e significativo de multiplas rubricas
essenciais, com reflexos diretos na sustentabilidade econdmico-financeira ao nivel

da execucéao contratual.

A exigéncia do cumprimento integral do contrato nos termos em que foi celebrado,
sem qualquer mecanismo corretivo, revelar-se-ia, nestas circunstancias,
suscetivel de afetar gravemente os principios da boa-fé, impondo ao Operador a
assuncao exclusiva de um sacrificio econémico desproporcionado, ndo coberto

pelos riscos proprios do contrato.

Contudo, sempre se diga que o n.° 12 da Clausula 55.2 do Contrato dispde que “O
risco da variagdo dos custos da Prestacdo de Servigos corre por conta do
OPERADOR, qualquer que seja a sua causa, incluindo o risco de alteragbes
legislativas de caracter geral, nomeadamente de natureza fiscal, laboral e
ambiental”.

A este respeito, defende o Parecer Juridico enviado pela TML que “Se no direito
civil se considera, assim, que as requlamentagbes que as partes tenham querido
estabelecer em matéria de alocacao de risco nao permitem afastar, por completo,
o regime legal da alteragdo das circunstancias, por maioria de razao assim se tera
de entender no dominio das relagcbes contratuais administrativas.

Com efeito, enquanto no direito civil vigora a maxima da autonomia privada, tendo
0s contraentes, a partida, capacidade para conformar livremente o regime do
contrato (ainda que fazendo-o de forma objetivamente desequilibrada para uma
das partes), a “Administracdo ndo se move no campo da liberdade, move-se no
campo do Direito, no qual se inclui o principio da proporcionalidade”. Na realidade,
por forga do artigo 281.° do CCP, o “contraente publico ndo pode assumir direitos
e obrigagbes manifestamente desproporcionados ou que nao tenham uma
conexao material com o fim do contrato”. Ha, portanto, uma vinculagéo legal a que

o feixe de direitos e obrigacbes contratuais que constituem o contetdo dos
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contratos administrativos obedega a uma légica de razoabilidade e equilibrio, a
qual seria certamente incompativel com uma previsdo contratual através da qual
o contraente publico se desresponsabilizasse em absoluto relativamente as
circunstancias que pudessem influir na forma como o contraente privado executa
as suas prestagbes contratuais (fazendo esse contraente, que colabora na
prossecucao do interesse publico, suportar as consequéncias de qualquer evento
que venha a ter impacto na execugdo do contrato, seja qual for a natureza desse
evento e seja qual for o impacto financeiro dele decorrente). O principio da
proporcionalidade exige, assim, que o instituto da alteracdo das circunstancias se
assuma como uma “valvula de escape” do sistema, pronta a funcionar sempre que
a assuncéo de determinado grau de onerosidade pelo co-contratante ultrapasse o
limite daquilo que deve ser considerado proporcional e equilibrado no contrato em
aprec¢o (concluindo-se, assim, portanto, que tal instituto ndo podera deixar de ser
aplicado mesmo na presenga de clausulas que modelem o0s riscos proprios do

contrato).

Verificagao cumulativa dos pressupostos legais

103. Aqui chegados e em jeito de sintese, cumpre apurar o preenchimento dos
pressupostos da admissibilidade da modificagdo contratual com fundamento na
alteracdo anormal e imprevisivel das circunstancias, analise que deve ser
efetuada de forma estruturada e articulada com o contexto factual anteriormente

descrito:
Nao imputabilidade dos factos as partes

104. Os eventos invocados pelo Operador - designadamente a pandemia de COVID-
19, a crise energética europeia, o surto inflacionista verificado entre 2021 e 2023,
a escassez estrutural de motoristas, o aumento abrupto dos custos laborais e
energéticos e a inverséo da politica monetaria com subida significativa das taxas
de juro - sdo de natureza manifestamente externa, sistémica e nédo imputavel a

qualquer das partes.

105. Trata-se de fendmenos macroecondmicos e setoriais que extravasam o controlo
dos operadores e das Autoridades de Transporte, afetando de forma transversal

a economia e, de modo particularmente intenso, setores intensivos em trabalho e
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energia, como o transporte publico rodoviario de passageiros, pelo que se verifica

preenchido o pressuposto da ndo imputabilidade dos factos as partes.
Imprevisibilidade objetiva a data da contratagao

106. A imprevisibilidade deve ser aferida a luz de um critério objetivo, tendo em conta
0 padrao de diligéncia exigivel a um operador econdmico razoavel a data da

apresentacao da proposta.

107. Aquando da concec¢dao do contrato e consequente formulacido da proposta
(2019/2020), o quadro macroecondmico era amplamente consensual,
caracterizado por uma taxa de inflagao baixa e estavel (aproximadamente 1% ao
ano), crescimento moderado dos salarios, custos energéticos contidos e taxas de

juro historicamente reduzidas.

108. As projecdes entdo disponiveis, quer a nivel nacional quer europeu, ndo
antecipavam um surto inflacionista prolongado, nem uma escalada abrupta e

sustentada dos prec¢os da energia e dos custos do trabalho.

109. Esta ndo era uma expectativa isolada ou subjetiva dos operadores, resultando
antes de projecdes convergentes das principais instituicbes econdémicas nacionais
e internacionais, refletindo uma tendéncia prolongada de mais de uma década de

inflagéo contida na economia portuguesa.

110. Contudo, a partir de 2021, veio a verificar-se uma forte crise inflacionista, com
origem na Pandemia por Covid-19, que posteriormente se viu amplificada pela
guerra na Ucrania e pelas ruturas nas cadeias de abastecimento, o que constituiu
uma alteracao estrutural desse quadro de referéncia, ndo se tratando de uma
flutuagdo normal do ciclo econémico, mas de um choque exégeno de grande
magnitude e duracgao, cujos efeitos se prolongaram para além do periodo mais

agudo da crise.

111. O préprio Boletim Econémico do Banco de Portugal de dezembro de 2025!°
caracteriza expressamente o periodo de 2021 a 2023 como um “surto
inflacionista”, distinguindo-o do regime de inflagdo baixa que prevalecera durante

a década anterior.

10 https://www.bportugal.pt/sites/default/files/documents/2025-12/be_dez2025.pdf
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Nesse documento, é reconhecido que os custos unitarios do trabalho ajustados
pela produtividade aumentaram cerca de 30% em Portugal, entre o final de 2019
e o final de 2024, valor significativamente superior ao observado nos principais
parceiros comerciais, sendo que este aumento constituiu um fator relevante de

pressao sobre a competitividade e sobre os custos de producéo.

O mesmo Boletim identifica ainda a forte volatilidade e os aumentos excecionais

dos pregos da energia como elementos centrais desse periodo inflacionista.

BOLETIM ECONOMICO do Banco de Portugal - dezembro de 2025

“O Boletim Econdémico do Banco de Portugal (dezembro de 2025) confirma que a
economia portuguesa foi sujeita, entre 2021 e 2023, a um surto inflacionista
excecional, decorrente de choques externos sucessivos, que conduziu a aumentos dos
custos laborais e energéticos muito superiores aos observados no periodo pré-
pandemia e largamente imprevisiveis a data da celebragdo do contrato. A posterior
normalizagdo da inflacdo ndo elimina o desequilibrio econémico-financeiro gerado
durante esse periodo, nem permite a sua corregdo através dos mecanismos contratuais

ordindrios de atualizagdo de pregos.”

Aqui chegados, verifica-se a confirmacdo, da imprevisibilidade a data da
contratacdo, considerando que nao estamos perante uma flutuagdo normal do
ciclo econdémico, mas sim de uma rutura estrutural do enquadramento

macroeconomico.
Anormalidade da alteragao das circunstancias

A anormalidade decorre n&o apenas da natureza dos eventos, mas sobretudo da
intensidade, simultaneidade e persisténcia dos seus impactos sobre a estrutura

de custos da operacéo.

No caso concreto do Lote 3, verificou-se um agravamento significativo e
cumulativo de multiplas rubricas essenciais, designadamente custos laborais,
custos energéticos, custos financeiros e custos associados a reorganizagao da

oferta e a adaptagao da operagéo a novos padrées de mobilidade.

Independentemente da subida generalizada da inflagédo, os produtos energéticos,
em particular o gas natural liquefeito (GNL), o gas natural e a eletricidade,
registaram, aumentos de precgos substancialmente superiores aos da inflagcao

geral nos ultimos anos, em grande parte como resultado da crise energética global
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desencadeada em 2021/2022 e dos desequilibrios entre a oferta e a procura no

mercado europeu de energia.

Os pregos médios do GNL em Portugal (em €/kg) sdo divulgados pela Direcéo-
Geral de Energia e Geologia, mostrando valores recentes perto de 2,569 €/kg'!
(dados médios disponiveis), o que demonstra que os pregos em anos recentes se
situam em valores significativamente superiores aos dos niveis verificados no

periodo “pré-crise energética” (2020/2021).

Segundo estatisticas da Eurostat, os pregos do gas natural para consumidores
domeésticos na UE tiveram uma trajetoria ascendente, especialmente desde 2021,
atingindo niveis historicamente elevados no primeiro semestre de 2025, bem
acima dos niveis da década anterior' . A tendéncia de subida foi significativa entre
2021/2022, refletindo os choques de entre a oferta e a procura no mercado

europeu de gas apos a guerra na Ucrania.

Verificou-se deste modo, que os pregcos do GNL e do gas natural em Portugal e
na UE aumentaram substancialmente desde 2020, elevando o custo energético

para empresas e familias, muito além da inflagc&o tipica.

No que respeita a eletricidade, as estatisticas da Eurostat, bem como outras
fontes, mostram que os precos na UE tém permanecido elevados, com uma média
no segundo semestre de 2023 de cerca de 28,5 €/100 kWh. Em Portugal, o preco
médio situa-se em cerca de 0,22 €/kWh, o que coloca o pais entre os que tém

precos relativamente mais altos na Europa' .

Estes movimentos refletem nao sé os choques de precos nos mercados da
energia causados pelo conflito na Ucrania e pelas fragilidades de abastecimento
global de gas natural e GNL, mas também a transmiss&o desses choques para os
mercados de eletricidade, onde o custo do gas tem um efeito direto sobre o preco

marginal nos leildes de energia europeus.

Deste modo, os dados disponiveis mostram que, mais do que acompanharem a
inflagéo geral, os precos de produtos energéticos como o GNL, o gas natural e a

eletricidade em Portugal e na Europa, aumentaram de forma abrupta e excecional,

" https://precoscombustiveis.dgeg.gov.pt/estatistica/preco-medio-diario/?utm_source

12 https://ec.europa.eu/eurostat/statistics-explained/index.php?title=Natural gas price statistics

13

https://www.gee.gov.pt/pt/indicadores-diarios/ultimos-indicadores/33596-preco-da-eletricidade-e-do-gas-eurostat-

2?utm_source.
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com picos notaveis em 2022-2023 e niveis ainda elevados nos anos seguintes,
reforcando a analise de que estes aumentos nio se explicam apenas pela inflagao
geral.

Tabela 2 — Evolugao dos pre¢os de compra das fontes energéticas pelo operador
no periodo 2020-2025

Propostado Médiado 1.2

Médiadoano Médiado ano .

Precos Fontes energéticas  Proposto pela ) [—
¢ g - P concorrente més de é\larlagao entre

viaturas AML em CE (1) ) - de 2023 (4) de 2024 (5) L @e@
Prego combustivel 1,10€ 1,26 € 1,36 € 1,18€ 1,17 € 7,63%
preco minimo 1,10€ 1,36 € 1,03€ 1,12€
prego maximo 1,10€ 1,36 € 1,37 € 1,23€
Prego GNL 0,41€ 0,06 € 0,15€ 0,07 € 0,09 € 161,42%
preco minimo 0,41€ 0,15€ 0,07€ 0,08€
prego maximo 0,41€ 0,15€ 0,09€ 0,10€
Preco eletricidade 0,24 € 0,06 € 0,22€ 0,14€ 0,12€ 243,97%
preco minimo 0,24 € 0,22€ 0,14 € 0,09€
prego maximo 0,24€ 0,22€ 0,16 € 0,13€

Fonte: Dados TML

Esta evolugao traduziu-se num desvio substancial entre os custos efetivamente
suportados pelos operadores e aqueles que seriam razoavelmente previsiveis a

data da apresentacao das propostas em sede de procedimento pré-contratual.

Em particular, os custos do trabalho e da energia no setor dos transportes,
registaram aumentos muito superiores aos pressupostos subjacentes ao prego
contratual, enquanto o custo do capital se agravou significativamente com uma
inversdo subita da politica monetaria, com a subida abrupta das taxas de juro a

partir de 2022, alterando profundamente o custo do capital.

Paralelamente, veio a verificar-se que a atualizacdo por via do mecanismo
contratual - a TAT, indexada ao IPC - se mostrou manifestamente insuficiente para

absorver a magnitude dos aumentos efetivos dos custos.

Tal circunstancia conduziu a uma compressdo acentuada das margens dos
operadores e a um desequilibrio econdmico-financeiro dos contratos, na medida
em que estes aumentos excederam largamente a atualizagao por via da TAT, que
baseando-se num indicador de pregos ao consumidor, que nao reflete a estrutura
de custos de atividades intensivas em trabalho e energia, traduzindo-se numa
transferéncia assimétrica e nao prevista do risco inflacionista, influenciando
decisivamente a estrutura de pregos, os mecanismos de atualizagdo e a

distribuicao de riscos entre as partes.
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Acresce que, em consequéncia de uma clara alteracao do paradigma da
mobilidade, os contratos de 1.2 geragéo criaram um circulo virtuoso de utilizagédo
do transporte publico™, trazendo novas formas de utilizagdo, horarios
diferenciados e procura em determinados segmentos, que rapidamente

desatualizaram os pressupostos de constru¢cdo dos mesmos.

[CONFIDENCIAL]
[CONFIDENCIAL]
[CONFIDENCIAL]

Este agravamento excedeu largamente a capacidade de absor¢do dos
mecanismos contratuais ordinarios de atualizagao de precos, em particular da TAT
indexada ao IPC, que se revelou manifestamente insuficiente para refletir uma
inflacdo predominantemente “de custos”, concentrada em fatores especificos e

estruturantes da atividade, e ndo uma inflagdo de consumo gradual e previsivel.

Aqui chegados, julga-se poder concluir-se pela verificagdo do pressuposto da
anormalidade da alteracdo das circunstancias em que as partes fundaram a

decis&o de contratar.
Nao cobertura pelo risco préprio do contrato

E certo que o contrato prevé, na Clausula 55.2, n.° 12, que “O risco da variagdo
dos custos da Prestagdo de Servigos corre por conta do OPERADOR, qualquer
que seja a sua causa, incluindo o risco de alteragées legislativas de caracter geral,

nomeadamente de natureza fiscal, laboral e ambiental’.

Contudo, tal clausula ndo pode ser interpretada de forma absoluta, sob pena de
se esvaziar o regime legal da alteracdo das circunstancias e de se impor ao
operador a assunc¢ao ilimitada de sacrificios econdmicos decorrentes de eventos

excecionais e imprevisiveis.

No dominio dos contratos administrativos, a autonomia contratual encontra-se

limitada pelos principios da proporcionalidade, da boa-fé e do equilibrio contratual,

4 “Em 2024, o numero de passageiros transportados aumentou em todos os modos de transporte, com excegéo do
maritimo, face a 2023. Verificaram-se acréscimos de 5,0% no modo rodoviario (+11,0% em 2023), 9,2% no ferroviario
(+16,7% em 2023), 9,0% no metropolitano (+20,7% em 2023), 4,6% no aéreo (+19,4% em 2023) e 6,8% no fluvial
(+21,5% em 2023), enquanto o modo maritimo registou uma diminuicdo de 1,4% (+15,1% em 2023)". Estatisticas dos
Transportes e Comunicagdes do INE de 17 de novembro de 2025.
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nao sendo admissivel uma alocagao de riscos que conduza a resultados
manifestamente desequilibrados ou incompativeis com a justica contratual e com

a prossecucao do interesse publico.

Com efeito, a imputacdo contratual do risco da variacdo de custos deve ser
entendida como reportada a alea normal do contrato, isto é, aos riscos que, a data
da formacdo da vontade contratual, se apresentavam como previsiveis ou
inerentes a execucao da prestagao contratada, a luz de critérios de estabilidade

econdmica e de diligéncia profissional.

Nao se incluem, por conseguinte, no conceito de risco proprio do contrato, os
impactos econémicos decorrentes de circunstancias supervenientes que, pela sua
natureza, intensidade ou combinacao de fatores, ultrapassem manifestamente o
quadro de previsibilidade subjacente a formulacdo da proposta e a estrutura

econdmico-financeira do contrato.

A interpretacao das clausulas de alocagao de risco deve, assim, ser efetuada de
forma sistematica e conforme ao regime legal aplicavel, em especial ao instituto
da alteracdo anormal e imprevisivel das circunstancias, ndo podendo conduzir a
uma exclusdo automatica ou aprioristica da possibilidade de reequilibrio
contratual, quando se verifique uma rutura objetiva do equilibrio inicialmente

estabelecido.

Uma leitura que atribuisse ao Operador a responsabilidade integral por quaisquer
variagcoes de custos, independentemente da sua previsibilidade ou magnitude,
equivaleria, na pratica, a uma neutralizacdo do mecanismo legal previsto para
responder a situagbes de perturbacdo excecional da base do negdcio,

contrariando a légica subjacente ao regime do CCP.

Acresce que a afetacdo ilimitada de riscos ao Operador, sem possibilidade de
ponderagao equitativa em situacbes excecionais, poderia comprometer a
sustentabilidade da operagao e, em ultima instancia, a continuidade e regularidade
do servigo publico, resultados que nao se mostram compativeis com o interesse

publico subjacente ao contrato celebrado.

Deste modo, a existéncia de uma clausula contratual de imputa¢do do risco da
variagao de custos ao Operador néo afasta, por si s6, a necessidade de distinguir

entre riscos integrados na alea normal do contrato e encargos extraordinarios
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resultantes de eventos anormais e imprevisiveis, impondo-se uma apreciagao

concreta e casuistica da natureza e extenséo dos impactos invocados.

Nestes termos, e a luz do enquadramento exposto, conclui-se que os sobrecustos
em causa, resultantes de circunstancias supervenientes anormais e imprevisiveis,
nao se encontram abrangidos pelo risco préprio do contrato, tal como definido na
respetiva alea normal, ndo podendo, por conseguinte, ser integralmente

imputados ao Operador ao abrigo da clausula contratual de alocacéo de risco.
e) Afetagcao grave do principios da boa-fé

A conjugacao dos fatores descritos conduziu a uma compresséo significativa das
margens do operador e a criagao de défices de exploragdo nos primeiros anos de
operacao, evidenciando uma rutura da equacio econdmico-financeira inicial do

contrato.

A exigéncia do cumprimento integral do contrato nos termos originais, sem
qualquer mecanismo corretivo, implicaria a imposi¢cao ao operador de um sacrificio
economico desproporcionado, ndo previsto e ndo coberto pelo risco normal da

atividade, afetando gravemente os principios da boa-fé e da justica contratual.

Com efeito, o principio da boa-fé, enquanto principio estruturante da contratagao
publica, impbe que a execugao do contrato se desenvolva em conformidade com
padroes de lealdade, confianga reciproca e cooperagcdo entre as partes, nao
sendo admissivel que uma delas suporte, de forma isolada, consequéncias
econdmicas excecionais que resultem de circunstancias supervenientes alheias a
sua esfera de controlo e que comprometam de forma objetiva o equilibrio

contratual inicialmente estabelecido.

A manutencao inalterada das condi¢des contratuais, apesar da verificacdo de uma
rutura relevante da base econdmico-financeira do contrato, conduziria a uma
situacdo em que o operador seria chamado a executar a prestacdo em termos
substancialmente distintos daqueles que razoavelmente poderia antecipar a data
da apresentagdo da proposta, frustrando as legitimas expectativas criadas no

momento da formagao do vinculo contratual.

Tal situagao traduzir-se-ia numa afetagéo grave do principio da boa-fé objetiva, na
medida em que imporia ao operador a assunc¢ao continuada de perdas estruturais

nao previstas, transformando o contrato num instrumento de transferéncia
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unilateral de sacrificios econdmicos excecionais, sem contrapartida adequada e

sem possibilidade de recomposicéo do equilibrio contratual.

Acresce que a boa-fé contratual ndo se esgota na fase de formagéao do contrato,
projetando-se igualmente na sua execugado, exigindo que as partes reajam de
forma adequada e proporcional a alteracdes relevantes das circunstancias que
tornem manifestamente injusta ou excessivamente onerosa a manutengdo das

condigbes inicialmente acordadas.

Neste contexto, a auséncia de qualquer mecanismo de adaptacido ou correcéo,
perante a verificacao de défices de exploracao persistentes e de uma compresséao
anormal das margens do operador, seria incompativel com uma execugao
contratual conforme a boa-fé, ao equilibrio contratual e a prossecucao do interesse
publico, na medida em que poderia comprometer a sustentabilidade da operagao

e, em ultima instancia, a continuidade e qualidade do servigo publico.

Deste modo, a intervengao corretiva através dos instrumentos previstos no regime
da alteragdo anormal e imprevisivel das circunstancias apresenta-se ndo apenas
como juridicamente admissivel, mas como necessaria para assegurar uma
execucao do contrato conforme aos principios da boa-fé, da proporcionalidade e
da justica contratual, evitando a consolidagdo de uma situagdo estruturalmente

desequilibrada e materialmente injusta.

Nestes termos, conclui-se que se encontram reunidos os pressupostos legais da

alteracdo anormal e imprevisivel das circunstancias, para efeitos do disposto na
alinea b) do artigo 312.° do CCP.

Consideracoes gerais sobre a admissibilidade das solugées a luz do regime da alteragao

das circunstancias

153.

Uma vez qualificada a situagao em analise como consubstanciando uma alteragéo

anormal e imprevisivel das circunstancias, nos termos da alinea b) do artigo 312.°
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do CCP, cumpre apreciar a admissibilidade juridica das solugdes concretas

propostas, a luz do disposto no artigo 314.°, n.° 2, do mesmo diploma.

Importa, desde logo, sublinhar que o regime legal da alteragcéo das circunstancias
nao consagra um direito automatico a recomposi¢cao integral do equilibrio
economico-financeiro inicial do contrato, nem impde solugdes uniformes ou pré-

determinadas.

Pelo contrario, trata-se de um instituto de aplicacdo excecional, que admite
diferentes instrumentos de resposta - modificagdo do contrato, atribuicdo de
compensacao financeira ou uma combinagdo de ambos - desde que orientados

por critérios de equidade, proporcionalidade e necessidade.

Neste quadro, a admissibilidade das solugdes propostas deve ser apreciada de
forma integrada, considerando ndo apenas a sua conformidade juridica isolada,
mas também os seus efeitos cumulativos sobre o contrato, a reparticdo de riscos
entre as partes, a neutralidade concorrencial e a prossecugao do interesse publico

associado a prestacéo do servigo publico de transporte de passageiros.

Riscos Préprios do Operador

157.

A TML, apresenta no seu Relatério de Analise final, a matriz de risco subjacente
ao procedimento pré-contratual, onde assumem particular relevo os "riscos
econdmicos", o risco de "aumento do preco dos combustiveis" e o risco "inflagao".

A Matriz relativamente aos riscos acima referidos estabelece que:

Tabela 5 — Excerto da Matriz de riscos apresentada em sede de Caderno de Encargos

RISCOS Alocagdo do Risco Racional

A TML assume uma quota-parte de riscos econdmicos, dado que a ocorréncia de
variagoes na procura, traduzida na venda de titulos de transporte, se reflete em
Riscos econémicos Partilhado variagdes no nivel de receita da TML. Contudo, variagoes no comportamento das
diversas componentes de gastos, designadamente combustiveis, afetam
diretamente a rentabilidade do operador, sem que existam mecanismos de
compensacao direta ao nivel do valor anual a pagar pela TML

Nao estando previsto qualquer mecanismo de compensagao, no prego a pagar
Aumento do prego de combustiveis Operador pelo servigo, a cargo da TML, para fazer face a variagoes no prego dos
combustiveis, o risco é integralmente assumido pelo Operador

Trata-se de um risco partilhado. Com efeito, ao nivel do impacte da inflagao sobre
0 preco a pagar pela prestagao do servigo, a cargo da TML, € esta que suporta o
risco de inflagao, aumentando o seu encargo a medida que a inflagao é mais

inflag=o RESaco elevada. Contudo, os efeitos da inflagao que incide sobre as diversas
componentes de gastos sdo assumidos pelos operadores, podendo esta inflagao
variar de facto de custo para fator de custo.
Fonte: Relatério Anélise Final
Avenida Anténio Augusto de Aguiar, n.° 128 - 1050-020 Lisboa, Portugal Pagina 31 de 80

T:211 025 800 | E: geral@amt-autoridade.pt | www.amt-autoridade.pt
Contribuinte n.° 513 637 257



aTy.

158.

159.

160.

161.

162.

163.

Autoridade
da Mobilidade

e dos Transportes

Da analise da tabela supra resulta que, dos trés riscos identificados, apenas um
se encontra sob a responsabilidade exclusiva do Operador, 0 aumento do preco
dos combustiveis, o que se revela compreensivel, sobretudo a data, porquanto é
o Operador quem reune melhores condigdes para mitigar os respetivos impactos,
designadamente através de economias de escala na aquisicdo de grandes
volumes, beneficiando de descontos comerciais, bem como pelo facto de deter

maior capacidade de impelir comportamentos orientados para a descarbonizacao.

No ambito da rubrica de gastos com mercadorias vendidas e matérias
consumidas, que inclui designadamente, os combustiveis (gasoleo, gas natural e
AdBlue), importa distinguir entre os riscos proprios inerentes a atividade do
Operador € os riscos extraordinarios supervenientes, cuja materializagao excedeu

o risco normal contratualmente assumido.

Constituem riscos préprios do Operador as flutuacdes ordinarias dos pregos dos
combustiveis e matérias consumidas, passiveis de mitigacdo através de
instrumentos de gestdo corrente, designadamente economias de escala na
aquisicao, negociagao comercial, opgdes tecnoldgicas e operacionais, bem como

medidas de eficiéncia energética e de incentivo a descarbonizagao.

Estes riscos integram a esfera normal de gestao do Operador e encontram-se, em
regra, refletidos nos mecanismos ordinarios de atualizagao do prego contratual.
Acresce, contudo, que tais acréscimos nao sao suscetiveis de ser adequadamente
absorvidos pelos mecanismos ordinarios de atualizacdo do preg¢o contratual
(TAT), o que justifica a sua qualificagdo como sobrecustos elegiveis para efeitos

de compensacao.

Pelo contrario, os aumentos abruptos e excecionais registados a partir de 2022,
associados a choques exdgenos de natureza macroeconémica e geopolitica,
traduziram-se numa volatilidade anémala dos pregos dos combustiveis, com picos
superiores a 30%, acompanhados por disrup¢des significativas nas cadeias
logisticas. A dimenséo, imprevisibilidade e caracter sistémico destes eventos

ultrapassaram manifestamente o risco normal a assumir pelo Operador.

A luz da ja referida clausula de reparticdo de riscos prevista no Contrato’, a

alocagao do risco de variagéo dos custos de produgéo ao Operador pressupde a

15 Clausula 55.2, n.°12
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ocorréncia de flutuagdes dentro de limites razoaveis e previsiveis a data da
apresentacao da proposta, compativeis com o funcionamento normal dos

mercados e com 0os mecanismos de atualizagdo do preco contratual.

Todavia, os aumentos verificados nos custos dos combustiveis e matérias
consumidas, bem como nos restantes fatores de producéo relevantes, resultaram
de eventos externos, excecionais e imprevisiveis, ndo enquadraveis no risco
normal contratualmente imputavel ao Operador. Estes eventos comprometeram
0s pressupostos econdmicos subjacentes a proposta e inviabilizaram a absorgao

dos respetivos impactos através dos instrumentos contratuais ordinarios.

Importa ainda sublinhar que a posterior desaceleragao da inflacdo e a sua
convergéncia para valores préoximos de 2%, projetada pelo Banco de Portugal
para o periodo posterior a 2025, ndo eliminou nem corrigiu os desequilibrios
econdmico-financeiros acumulados durante o periodo do surto inflacionista. O
préprio Banco de Portugal reconhece que os efeitos econdmicos desse periodo
persistem, quer através da dindmica dos salarios, quer através das percecgdes e
expectativas dos agentes econoémicos, cujo ajustamento € lento e incompleto.
Assim, a normalizacao da inflagdo nao restitui, por si s6, a equagao econémico-

financeira subjacente ao contrato.

Nestes termos, a ativagdo do mecanismo de compensagao nao configura uma
“anulacdo” a clausula de reparticdo de riscos, mas antes a sua aplicagao
sistematica e conforme aos principios da boa-fé, da proporcionalidade e da
equidade, na medida em que visa restabelecer a correspondéncia entre o risco

efetivamente assumido e a remuneracao contratual.

A intervencao da TML deve, assim, abranger ndo apenas a compensacao dos
sobrecustos passados, mas também o ajustamento prospetivo do prego por
veiculo-quildbmetro, de modo a refletir niveis de custos estruturalmente mais
elevados, assegurando a sustentabilidade da prestagdo do servigo publico e a

estabilidade do vinculo contratual.

Na proposta da TML, faz-se a distingdo entre os riscos normais contratualmente
assumidos pelo Operador (previstos em matriz de risco), previsiveis a data da
proposta, e os riscos anormais e imprevisiveis, que extravasam o risco proprio do

contrato e que convocam a aplicagao da alteragdo anormal e imprevisivel das
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circunstancias. O Operador assumiu, nos termos contratuais, conforme supra
exposto, a totalidade do risco normal associado a variacdo dos custos de
producao, incluindo flutuagdes ordinarias ao longo da vida do contrato, conforme

expressamente demonstrado nos elementos apresentados.

Contudo, torna-se exigivel, e é assim que interpretamos o raciocinio da TML, a
identificacdo de um limiar quantitativo que delimite 0 maximo de variagdo de
custos, ainda enquadravel no risco normal do Operador. Na auséncia de um
critério legal ou jurisprudencial uniforme, impde-se ao Contraente Publico a

definicdo de um critério razoavel e objetivamente justificavel para esse efeito.

Atendendo as especificidades do transporte publico rodoviario de passageiros e a
elevada sensibilidade da atividade a variagao dos precos dos fatores de producéo,
a TML adotou como referéncia a analise histérica da inflagdo nos ultimos 20 anos,
assumindo-se como risco proprio do Operador uma variagdo maxima de custos
correspondente ao dobro da taxa maxima de inflagdo anual medida pelo IPC, sem
habitagcdo, nos vinte anos anteriores a apresentacado das propostas, o que perfaz
8,76%.

Importa notar, de resto o relatério assim o refere, que os precos dos diversos
produtos e servigos que integram o cabaz que determina a evolugédo do indice de
Precos no Consumidor — IPC, n&o tiveram na sua globalidade um comportamento
homogéneo, tendo o preco dos combustiveis e os custos salariais no setor do
transporte publico rodoviario de passageiros sofrido agravamentos superiores aos

da prépria evolugao do IPC.

Por outro lado, a utilizacdo do IPC sem habitacdo como indicador de referéncia
tem mérito, mas também limitagdes. E, portanto, um indicador macroeconémico
geral de inflagdo de consumo, ndo podendo ser interpretado como um indice

setorial de custos de producao.

A este respeito e por forma a enquadrar a op¢ao tomada, a AMT questionou a

TML, que apresentou o racional que passamos a transcrever:

“A opcéo pelo IPC sem habitagdo decorre, antes de mais, do facto de se tratar de
um indice oficial, publico, transparente e metodologicamente estavel, ja
amplamente utilizado em diferentes contextos regulatérios — incluindo, alias, na

propria determinagcdo anual da taxa de atualizagao tarifaria definida pela AMT.
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Nesse sentido, trata-se de um indicador cuja utilizagcdo é ja reconhecida como
adequada para medir a variagcao de precos relevante para o setor, sendo por isso
um referencial com legitimidade regulatéria, mesmo ndo sendo um indice setorial
de custos de producéo.
A TML reconhece que alguns componentes criticos para o transporte publico
(como combustiveis e custos laborais) tém historicamente crescido acima da
inflagdo geral. Precisamente por isso, e para que a afericdo do “risco normal” néo
ficasse subestimada, optou-se por considerar o dobro da taxa anual maxima do
IPC verificada nos 20 anos anteriores. Esta metodologia visa incorporar um nivel
prudencial que acomoda, com razoabilidade, a volatilidade especifica de fatores
de produg¢éo mais pressionados. A possibilidade de construir um indice composto
foi ponderada, contudo, enfrentam-se varias limitacées objetivas, na medida em
que a utilizacdo de um indice composto exigiria, para ser fiavel e replicavel, a
existéncia de fontes oficiais setoriais harmonizadas, o que atualmente ndo se
verifica.
Assim, a TML entendeu que o IPC sem habitagdo, complementado com um fator
prudencial (opcdo pelo dobro da taxa maxima dos ultimos 20 anos), constitui: (a)
um critério objetivo e verificavel, b) coerente com praticas regulatérias existentes,
¢) suficientemente robusto para estimar o risco normal atribui do contratualmente
aos operadores, d) metodologicamente defensavel, evitando a criagdo de indices
artificiais com reduzida legitimidade ou replicabilidade, e ainda, e) materialmente
prudente e favoravel ao interesse publico, garantindo um nivel acrescido de risco

sobre o operador’.

174. Consultado o site oficial do Banco de Portugal e efetuada a comparagdo com o
IPC com e sem habitagao dos ultimos aos (entre junho 2022 e a atualidade), no
contexto de elevada volatilidade do negdcio do transporte publico de passageiros
verifica-se um acréscimo do risco econémico associado a atividade, que justifica
a adocgao de critérios prudentes e conservadores na delimitagdo do risco proprio

do Operador.

175. Neste contexto a utilizagao, pela TML, do IPC sem habitagéo, com valor duplicado,
constitui um referencial robusto, na medida em que permite acomodar o maior
risco decorrente da volatilidade do setor, compensando os efeitos de fatores

exdgenos ao Operador.
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176. Para além disso, acomoda ainda os efeitos das alteracbes demograficas
registadas, designadamente o aumento da pressdo sobre o mercado da

habitagéo, que influenciaram de forma estrutural a atividade normal do setor.

177. Assim, a AMT considera que a op¢ao tomada — “8,76% - duplicacdo do IPC sem
habitagdo dos ultimos 20 anos”, reforga a adequacdo de uma abordagem
conservadora na avaliagao e reparticao dos riscos contratuais, na medida em que
permite, tal como referido, que apenas os agravamentos de custos que excedam
esse limiar sejam considerados elegiveis para efeitos de compensacao, por se
considerar que ndo devem ser integralmente suportados pela TML, uma vez que
a compensagao ndo visa a reposigao integral da equagao econémico-financeira

inicial, nem a garantia de margens de lucro.

Tabela 6 - IPC com habitag¢ao versus IPC sem habitagcao

Entre junho 2022 IPC com IPC sem Entre junho 2022  IPC com IPC sem
e atualmente habitacéo habitagéo e atualmente habitacéo habitagéo

2025-12-31 15 2| 2024-03-31 5.8 21
2025-11-30 15 21 2024-02-29 57| 1,9]
2025-10-31 19 2,2 2024-01-31 43 2,1
2025-09-30 2,2 23 2023-12-31 -6,1 13
2025-08-31 2,2 2,7 2023-11-30 -6,1 1.4]
2025-07-31 2,2 2,5 2023-10-31 -5,9] 2|
2025-06-30 21 2,2] 2023-09-30 -1,4] 3,5
2025-05-31 4,2 2,1 2023-08-31 -1.8 3,7]
2025-04-30 4.4 2| 2023-07-31 -2.8 3
2025-03-31 35 1.7 2023-06-30 -3,6] 3,3
2025-02-28 3,6 2,2] 2023-05-31 -3.1 4
2025-01-31 35 2.4] 2023-04-30 0 58
2024-12-31 71 2,8 2023-03-31 6,7 7.9]
2024-11-30 7.1 2,3 2023-02-28 6.9) 8.4]
2024-10-31 7| 2,1 2023-01-31 8.1 8,6
2024-09-30 5,7 1.9 2022-12-31 18,4 9,9
2024-08-31 58 1,6 2022-11-30 18,5 10,2)
2024-07-31 6| 2,4] 2022-10-31 18,5 10,4
2024-06-30 9,8 2,6 2022-09-30 14,6 9,6
2024-05-31 7.2 2,9 2022-08-31 14.9 9,2]
2024-04-30 73 2| 2022-07-31 16,6 9.3

2022-06-30 13,5 9|

Fonte: Banco de Portugal

178. Por ultimo e a este respeito, importa que se diga que este valor esta abaixo da
diferenga (cerca de 7%) entre o prego base unitario definido em Caderno de
Encargos (2,06€/Vkm) e o prego apresentado pelo Operador na sua proposta
(1,91€/Vkm), em sede de procedimento pré-contratual, opgédo assumida pelo

Operador, com a correspondente assungao do risco que |lhe € inerente.
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Do critério de equidade adotado na reparticao dos sobrecustos

179. Reconhecida a verificagdo dos pressupostos legais do instituto da alteragao
anormal e imprevisivel das circunstancias, nos termos do artigo 312.°, alinea b),
do CCP importa apreciar, em particular, o critério de equidade utilizado para a
reparticdo dos encargos apurados, concretamente, a percentagem de imputacao
dos sobrecustos elegiveis, que no caso sera de 90% ao contraente publico e de

10% ao Operador.

180. Nos termos do artigo 314.°, n.° 2 do CCP, a modificagado do contrato ou a atribuicao
de compensacéo financeira deve ser efetuada segundo critérios de equidade, o
que afasta solugbes automaticas ou rigidamente parametrizadas e impde uma
ponderagao casuistica, ajustada as circunstancias concretas do contrato, a
intensidade da perturbacdo verificada e a reparticdo originaria dos riscos

contratuais.

181. A equidade assume, assim, a natureza de um critério normativo aberto,
funcionalmente orientado para a reposicao de um equilibrio contratual gravemente
afetado, mas sem eliminar a légica de risco inerente a contratagao publica, nem

desvirtuar a racionalidade econdmica e concorrencial do contrato.

182. Como resulta da doutrina e da aplicagao reiterada deste instituto, a equidade nao
se confunde com a neutralizagdo integral dos prejuizos sofridos pelo
cocontratante, antes exigindo uma reparti¢cdo justa e proporcional dos encargos

excessivos decorrentes da alteragao das circunstancias.

183. E neste quadro que se compreende o critério de reparticdo 90/10 adotado no caso

vertente.

184. Tal solucéo traduz uma opgéo consciente, por preservar uma parcela de risco a
cargo do Operador, ainda que significativamente mitigada, refletindo o facto de o
instituto da alteracdo das circunstancias nao eliminar o risco empresarial,

intervindo apenas quando este é ultrapassado de forma anormal e imprevisivel.

185. A manutencdo de uma fragdo residual dos encargos na esfera do Operador
contribui para salvaguardar a logica sinalagmatica do contrato, evitando a criacao
de incentivos desajustados, mas assegurando que o Operador mantém um

interesse direto na eficiéncia da execucgao contratual.
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186. Acresce que este critério de reparticdo incide exclusivamente sobre os
sobrecustos previamente considerados elegiveis, isto €, sobre os encargos que

excedem a margem correspondente ao risco proprio do contrato.

187. Com efeito, antes da aplicagdo da percentagem 90/10, foi efetuada uma
delimitagdo autonoma da componente de custos que deve ser considerada
integrada na alea normal do contrato, permanecendo integralmente a cargo do

Operador.

188. Esta exclusdo previa, reforca a coeréncia metodolégica e juridica da solugao
adotada, na medida em que assegura que apenas 0s impactos efetivamente
imputaveis a alteracdo anormal e imprevisivel das circunstancias séo objeto de

reparticio equitativa.

189. Deste modo, o critério 90/10 ndo opera como um mecanismo de transferéncia
indiscriminada de prejuizos para o setor publico, mas como um instrumento
calibrado de mitigacdo, que evita quer a assungao integral dos prejuizos pelo
Operador - suscetivel de comprometer a continuidade e a qualidade do servigo
publico - quer a sua transferéncia automatica e ilimitada para o contraente publico,
0 que seria incompativel com os principios da proporcionalidade, da boa gestao

financeira e da concorréncia.

190. Importa, porém, sublinhar que este critério de equidade deve ser analisado em
articulacdo com os demais instrumentos mobilizados para responder a alteragao

das circunstancias, nao se esgotando na compensacao financeira retrospetiva.

191. Com efeito, e nos termos amplamente ja referidos, a resposta delineada pela TML
assenta numa combinacdo de mecanismos complementares, designadamente: (i)
a atribuicdo de compensacao financeira relativa aos exercicios de 2022 e 2023,
(i) a modificagao prospetiva do pre¢o unitario por veiculo.km, (iii) a reconfiguragao
do objeto contratual mediante a transferéncia de determinadas atividades para a

esfera do contraente publico; e (iv) a aquisi¢ao de servigos complementares.

192. Neste contexto, a assuncao direta, pela TML, de fungdes como a gestdo de
espagos de atendimento ao passageiro, o atendimento telefonico e outras
atividades de apoio ao utilizador, constitui um mecanismo funcional de adaptacgao

do contrato, permitindo reduzir estruturalmente os encargos do Operador.
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193. Esta redistribuicido de responsabilidades ndo configura uma compensagao
autéonoma ou adicional, mas antes um instrumento complementar de equidade,
que contribui para evitar a duplicagao de efeitos compensatoérios e para limitar a

revisdo do precgo unitario por veiculo.km ao estritamente necessario.

194. Por outro lado, a transferéncia destas atividades encontra igualmente fundamento
na prossecugdo de objetivos de qualidade do servigco publico, permitindo
assegurar uma maior uniformizacao de procedimentos, padrées mais elevados de

atendimento e um nivel de servigo ao utilizador mais consistente e eficaz.

195. Tal dimenséo funcional e qualitativa refor¢a a legitimidade da solu¢do adotada, ao
evidenciar que a equidade nao é prosseguida apenas numa perspetiva
econdmico-financeira, mas também a luz do interesse publico subjacente ao

contrato.

196. De igual modo, a modificacdo prospetiva do prego unitario por veiculo.km deve
ser construida de forma auténoma face a compensacgao retrospetiva, refletindo
apenas os custos estruturalmente alterados com relevancia para a execugao
futura do contrato, sob pena de se gerar uma sobrecompensacao incompativel

com o regime legal aplicavel.

197. A conjugacéo destes instrumentos - compensagao retrospetiva segundo o critério
90%/10% e a revisao prospetiva do prego unitario e transferéncia de atividades
permite, assim, uma resposta globalmente equilibrada a alteracdo anormal e
imprevisivel das circunstancias, assegurando a sustentabilidade econdmico-
financeira do contrato sem eliminar a légica de risco, nem comprometer a

prossecucao do interesse publico.

198. Em todo o caso, importa sublinhar que a apreciagao juridica da admissibilidade do
critério de equidade adotado, ndo dispensa uma analise econdmica e financeira
auténoma, fundada na validacdo rigorosa dos dados apresentados, da
metodologia de quantificacao dos sobrecustos e dos impactos dos ajustamentos

prospetivos propostos.

199. A verificagdo da adequagdo e proporcionalidade das solugdes equitativas
identificadas exige, assim, que se confirme que a reparticdo dos encargos, a

delimitagdo do risco proprio do contrato e a articulagdo entre os diferentes
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instrumentos adotados se apresentam coerentes com a estrutura econémico-

financeira da operacéo e com os principios da boa-fé e da proporcionalidade.

Ora, a solucao equitativa que integra a transferéncia de determinadas atividades
da esfera do Operador para a TML, deve ainda ser apreciada a luz do regime da
modificabilidade contratual, em particular do disposto no artigo 313.° do CCP, por
forma a aferir se tal reconfiguracdo do objeto contratual respeita os limites legais

aplicaveis.

Desde logo, importa salientar que a redugdo do objeto do contrato e a
consequente assuncgao, pela TML, de determinadas atividades conexas com o
servigo publico de transporte rodoviario de passageiros nao alteram a natureza
global do contrato, que permanece centrado na prestacéo do servigo de transporte
regular de passageiros, mediante remuneragdo baseada na producdo

quilométrica realizada.

A atividade principal contratualizada - a operagao do servigo publico de transporte
de passageiros - continua integralmente a ser assegurada pelo Operador, néo

sendo afetado o nucleo essencial das suas obrigagdes contratuais.

Por outro lado, a transferéncia das atividades em causa néao introduz condicbes
que, se tivessem constado das pecas do procedimento inicial, pudessem ter
influenciado a participacao de outros concorrentes ou a formulacao das respetivas

propostas.

Com efeito, trata-se de uma reconfiguracdo funcional adotada em momento
superveniente, como resposta a uma alteracdo anormal e imprevisivel das
circunstancias, nao sendo suscetivel de alterar o universo potencial de
concorrentes interessados, nem os parametros essenciais de avaliagcdo das

propostas apresentados no procedimento concursal.

Acresce que esta modificagcdo nao falseia a concorréncia nem confere uma
vantagem competitiva indevida ao cocontratante. A transferéncia de atividades
nao constitui um beneficio autbnomo ou seletivo, na medida em que é
acompanhada da correspondente adaptagdo econdmica do contrato, com
dedugao dos custos e investimentos associados as fungdes transferidas a

remuneragao do Operador.
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A solugao adotada traduz-se, assim, numa reconfiguragao global e equilibrada do
contrato, inserida na légica da equidade e da reparticdo dos encargos decorrentes
da alteracdo das circunstancias, e ndo numa melhoria artificial da posicao

concorrencial do Operador.

Neste sentido, a transferéncia de atividades para a esfera da TML configura uma
modificagdo objetiva juridicamente admissivel, funcionalmente adequada e
materialmente proporcionada, plenamente integrada na resposta equitativa

delineada para fazer face a alteragao anormal e imprevisivel das circunstancias.

Tal solucdo permite atuar sobre a estrutura de custos futuros da operacéo,
contribuindo para a sustentabilidade econdmico-financeira do contrato, sem
eliminar a légica de risco empresarial, nem comprometer os principios da

proporcionalidade, da concorréncia e da boa gestao financeira.

A articulagao entre o critério de reparticao 90%/10%, a reviséo prospetiva do prego
unitario por veiculo.km e a transferéncia de atividades revela, assim, uma
abordagem integrada e coerente do equilibrio contratual, assegurando
simultaneamente a continuidade do servigo publico, a prote¢do do interesse

publico e o respeito pelos limites legais da modificagdo contratual.

Importa ainda notar que esta compreensdo da equidade encontra respaldo
expresso no parecer juridico junto em sede de instrucdo do parecer prévio e
emitido no &mbito da aplicagao dos artigos 312.°, alinea b), e 314.°, n.° 2, do CCP,
no qual se sublinha que o instituto da alteragao das circunstancias funciona como
uma verdadeira “valvula de escape do sistema’, destinada a atuar quando a
assuncgao de determinado grau de onerosidade pelo cocontratante ultrapassa o

limite do que pode ser considerado objetivamente justo na relagao contratual.

No mesmo parecer juridico é igualmente afirmado que a aplicagao deste instituto
nao visa eliminar o risco inerente a contratacdo publica, antes pressupondo a
preservacao de uma parcela de risco a cargo do cocontratante privado, na medida
em que “o particular ndo é obrigado a suportar exclusivamente o agravamento da
prestagédo resultante de factos imprevisiveis”, mas também n&o tem direito a

neutralizacao integral dos efeitos econémicos adversos sofridos.

Acresce que o ja referido parecer enfatiza que a equidade consagrada no artigo

314.°, n.° 2, do CCP nao se confunde com a reposigao integral do equilibrio
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econdmico-financeiro inicial do contrato, antes exigindo uma reparticdo justa e
proporcional dos encargos excessivos que excedam a alea normal do contrato,

sob pena de se desvirtuar a légica de risco prépria da contratagao publica.

Por fim, o mesmo parecer juridico reconhece a legitimidade da utilizagdo
articulada de diferentes instrumentos de resposta a alteracdo anormal e
imprevisivel das circunstancias, sublinhando que a modificagdo do contrato pode
assumir ndo apenas uma dimensao financeira, mas também funcional, desde que
respeitado o nucleo essencial das obriga¢cdes contratuais e os limites legais da

modificabilidade objetiva do contrato.

Com efeito, no decurso da analise do pedido apresentado pelo Operador e das
reunides técnicas e negociais subsequentes, tornou-se evidente que uma
resposta assente exclusivamente em mecanismos de natureza financeira -
designadamente na atribuicdo de compensagao retrospetiva ou na revisdo
prospetiva do prego unitario por veiculo.km - poderia ndo assegurar, por si s6, uma
solucao globalmente equilibrada, na medida em que nao atuaria sobre a estrutura
funcional e organizativa do contrato, nem permitiria mitigar de forma estrutural os

fatores de custo associados a sua execucao futura.

Neste contexto, foi ponderada a adog¢do de um instrumento complementar de
adaptagado do contrato, consistente na reducdo do respetivo objeto mediante a
transferéncia para a TML de um conjunto delimitado de atividades, atualmente
asseguradas pelo Operador, mas que nao integram o nucleo essencial da

prestacao principal do servigo publico de transporte rodoviario de passageiros.

Esta opcdo assenta numa logica de equidade funcional, orientada para a
redistribuicdo racional de responsabilidades entre as partes, em funcdo das
respetivas competéncias institucionais e da prossecuc¢ao do interesse das partes

e, concomitantemente, do interesse publico.

As atividades identificadas - designadamente a gestao de espacos de atendimento
ao passageiro, o atendimento telefénico e a fiscalizacdo do cumprimento das
condigdes de utilizagdo dos titulos de transporte - apresentam uma forte conexao
com as atribuigcdes proprias da Autoridade de Transportes, nomeadamente em
matéria de organizacdo do sistema, relacionamento com os passageiros,

uniformizagao de procedimentos e garantia da qualidade do servigo publico,
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tratando-se de fungdes em que a Autoridade de Transportes, pela sua posicao
institucional e pelo conhecimento transversal do sistema e das necessidades dos
passageiros e utilizadores, se encontra objetivamente mais habilitada a assegurar

de forma integrada, coerente e orientada para o interesse publico.

A sua assuncéo direta pela TML permite, assim, ndo apenas reduzir os encargos
operacionais do Operador, mas também reforgar a coeréncia e eficacia do modelo
de governacgao do servigco publico de transporte de passageiros, assegurando uma
maior uniformizacdo dos padrées de atendimento, informagdo e apoio ao
utilizador, em consonancia com as atribuicdes proprias da Autoridade de

Transportes e com as exigéncias de qualidade do servigo publico.

Importa sublinhar que esta redistribuicao de atividades n&o configura uma
compensacao financeira autbnoma ou adicional, nem constitui um beneficio

seletivo dissociado da légica global de reequilibrio do contrato.

Ao contrario, a transferéncia de atividades é acompanhada da correspondente
reconfiguracdo econdémica do contrato, com a dedugdo, a remuneragdo do
Operador, dos custos operacionais e de investimento associados as fungdes
transferidas, assegurando a neutralidade econdmica da modificacdo e evitando

qualquer situacao de sobrecompensacao, matéria que retomaremos adiante.

Metodologia da Analise Econémico-Financeira

221.

222.

Cumpre desde ja esclarecer que a Analise Econémico-Financeira a efetuar no
presente parecer constitui um mecanismo de validacido fundamental, incidindo
sobre a metodologia adotada para identificacdo e quantificagdo rigorosa dos
custos adicionais diretamente imputaveis ao evento, a distingdo entre custos
elegiveis e nao elegiveis, a verificagdo da auséncia de dupla compensagao, a
validagdo da metodologia de célculo apresentada e a revisdo critica dos

pressupostos econémicos e financeiros.

Seguidamente, deve aferir-se se 0 risco associado ao evento estava
contratualmente alocado ao operador ou a entidade concedente, se o evento é
extraordinario ou imprevisivel e se produziu uma quebra material do equilibrio
contratual, devidamente quantificada, bem como se a compensagéo € a solugao

mais adequada face a outras alternativas contratuais.
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A presente analise incide, também, no estudo da proporcionalidade e da
necessidade de compensacéao, visando assegurar que a reposi¢ao do equilibrio
do contrato é estritamente limitada ao necessario, que o operador adotou medidas
razoaveis de mitigacdo, que ndo existem incentivos indevidos e que a
compensagao €& proporcional a magnitude do impacto econémico efetivamente

demonstrado.

Por fim, pretende efetuar-se a avaliacdo dos impactos regulatorios, que permita
garantir que a solugdo proposta ndo compromete a neutralidade concorrencial,
nao gera distor¢des injustificadas no mercado e aferir se salvaguarda a protegao

dos utilizadores, bem como a qualidade do servico.

Deste modo, a apreciacao do pedido de modificagao contratual, com atribuicdo de
compensacao por eventos passados, deve assentar na verificagdo cumulativa dos

seguintes pressupostos:

a) Se o evento invocado é elegivel a luz do contrato e da respetiva matriz de
riscos, designadamente quanto a sua natureza extraordinaria, imprevisivel e

quanto a correta alocagao do risco entre as partes;

b) Confirmar se a avaliagdo da TML empregou a metodologia correta, quanto a
existéncia de prejuizo econdmico efetivo e objetivamente comprovado,
traduzida em custos adicionais diretamente imputaveis ao evento, excluindo

efeitos decorrentes de fatores endégenos ou de risco empresarial normal;

c) Em linha com a alinea anterior, aferir se esta mesma metodologia apurou
corretamente as perdas e custos, se os mesmos foram devidamente
considerados elegiveis, se a sua quantificagéo € suportada em documentagao
adequada, bem como se a metodologia € valida, transparente, consistente e
auditavel, assegurando simultaneamente a inexisténcia de dupla

compensacao;

d) Comprovar que o evento provocou uma rutura efetiva do equilibrio econémico-
financeiro do contrato, evidenciada através da deterioragcdo material dos
indicadores econdmico-financeiros relevantes;

e) E, por ultimo, se a solugédo proposta se revela adequada para restabelecer o

equilibrio do contrato, repondo-o sem o ultrapassar, sendo limitada ao
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estritamente necessario e proporcional a magnitude do impacto econémico

gerado e apurado.

Nestes termos, esta abordagem integrada permite concluir, de forma técnica,
transparente e auditavel, se estao reunidas as condi¢cdes para reconhecer a rutura
do equilibrio contratual e para admitir a compensagao como instrumento legitimo

da sua reposicado, sem sobrecompensacao e em respeito pelo interesse publico.

Em suma, a metodologia devera incidir nos seguintes pontos:

» Se o evento é elegivel segundo o contrato e a matriz de riscos;

» Se existe prejuizo econémico comprovado e se o equilibrio do contrato foi
efetivamente rompido; se existe impacto direto e significativo nos custos de
execugao do contrato, bem como auséncia de culpa ou controlo por parte do
operador e rutura da equagao econémico-financeira inicial;

» Se as perdas e custos sao elegiveis e foram quantificados corretamente;

+ Se a metodologia é valida, transparente e auditavel;

* Se a compensacao proposta evita sobrecompensacao;

» Se a solugao proposta repde, mas nao ultrapassa o equilibrio;

* Se ha equidade e equilibrio entre os varios interesses em causa, com a decisao

que pretendem tomar.

A AMT, deve ainda verificar/validar se a metodologia segue os seguintes

principios:

a) Simetria do risco

A compensacdo atribuida ao abrigo da alteracdo anormal e imprevisivel das
circunstancias deve refletir, de forma equilibrada, tanto os agravamentos como as
redugdes relevantes de custos, garantindo que o Operador apenas € compensado
pelos sobrecustos efetivamente verificados e ndo beneficia de ganhos resultantes

da reversdo das circunstancias excecionais que estiveram na base do pedido;

b) Relevancia material e caracter estrutural da redugao de custos

Apenas reducdes de custos que assumam natureza material e estrutural e nao
meramente conjuntural ou pontual, deverdo ser consideradas para efeitos de

ajustamento da compensagéo, designadamente quando afetem de forma
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significativa os principais fatores de produgao (motoristas, trabalhadores, energia,

combustivel, manutenco);
c) Comprovacao objetiva e documental

A reducdo de custos devera ser demonstrada com base em informagéo
contabilistica fiavel, auditada e comparavel, permitindo identificar de forma clara o
desvio face aos pressupostos utilizados no calculo da compensagao atribuida,

bem como da alteracédo do preco/Km;
d) Nexo causal com os fatores subjacentes a compensagao

O ajustamento apenas devera incidir sobre os custos que apresentem nexo causal
com os mesmos fatores que fundamentaram a atribuicdo da compensagao
(exemplo: precos da energia ou do combustivel), excluindo ganhos decorrentes
de melhorias de eficiéncia operacional préprias do Operador, ou de riscos proprios

do operador;
e) Periodicidade e momento de avaliagao

A afericdo de eventuais reducbes de custos devera ocorrer em momentos
previamente definidos, preferencialmente em articulagdo com os mecanismos
contratuais de apuramento e validagdo da producéo quilométrica e de atualizagao

do pregco/Km, garantindo previsibilidade e estabilidade na execugéo do Contrato;
f) Mecanismo de ajustamento proporcional

Em caso de verificagcdo de redugdo de custos elegiveis, o ajustamento da
compensacao devera operar de forma proporcional, podendo traduzir-se na
reducdo do valor/km adicional em vigor ou na dedugdo de montantes futuros,

salvaguardando-se sempre a aplicagcao do fator de equidade;
g) Salvaguarda dos interesses em presenc¢a

O ajustamento da compensagao devera assegurar a protegao do interesse publico
a nivel financeiro, prevenindo situagdes de sobrecompensagéo e garantindo a

adequada utilizacdo de recursos publicos, em conformidade com os principios da
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boa gestao financeira, da proporcionalidade e da transparéncia, bem como a

salvaguarda e garantia do equilibrio e sustentabilidade financeira do contrato.

Em sede de analise e emissao de parecer, a intervencdo da AMT ndo abrange a
validacdo exaustiva dos montantes apresentados, nem a factualidade dos custos
invocados, incidindo antes sobre a apreciacao e confirmagao da ocorréncia de
fatores anormais e imprevisiveis e da correcdo e suficiéncia da metodologia
seguida pela TML, enquanto instrumento apto a garantir que o Operador é
compensado unicamente pelos riscos que se tenham efetivamente materializado,

descontados dos riscos proprios.

A andlise assenta igualmente na dimensao temporal dos factos e na verificacao
do seu caracter material e estrutural, afastando situacdes de natureza meramente
conjuntural ou episédica. Em particular, avalia-se se os eventos geradores do
desequilibrio, para além de fundamentarem a compensacdo de ocorréncias
pretéritas, projetam efeitos econdmicos persistentes no futuro, suscetiveis de

justificar um ajustamento do preco por veiculo.quildmetro.

Como decorre dos documentos instrutérios juntos ao pedido de parecer, a
metodologia adotada pela TML para apreciacéo do pedido do Operador e para a
quantificacdo da compensagao e revisdo de precos, prevista no “Relatério de

Analise Final”’, assentou num processo de cinco etapas:

identificacdo dos custos apresentados em sede de proposta do Operador, em
2020;

analise dos custos reais do Operador de julho de 2022 a dezembro de 2023 e
da respetiva elegibilidade para compensacgao pela TML;

apuramento do diferencial entre os custos reais elegiveis e os custos inerentes
a proposta, acrescidos da componente de riscos proprios;

calculo do valor de compensacéo a atribuir pelos sobrecustos para os anos de
2022 e 2023, por aplicagao do fator de equidade;

apuramento do valor de compensagao pelos sobrecustos em 2024 e 2025 e do

preco unitario global revisto €/veic.km, a vigorar de 2026 em diante.

232. Foram determinados, desta forma, os periodos a considerar para efeitos de

analise:
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i. acompensacao pelos sobrecustos de 2022 e 2023 (18 meses), de 01.07.2022
a 31.12.203 (em montante fechado);

ii. acompensagéo relativa ao periodo de 01.01.2024 a 30.06.2024 (também em
quantia fechada);

iii. compensacao a atribuir entre 01.07.2024 e a entrada em vigor da modificagdo
contratual 01.01.2026, através de um prego unitario adicional por veiculo-
quilémetro aplicado a producéo efetiva;

iv. o valor do prec¢o unitario global revisto €/veic.km, com efeitos a partir de 1 de
janeiro de 2026.

233. Numa primeira apreciagdo de caracter genérico €, desde logo, possivel dizer-se
que esta metodologia permite confirmar a relevancia estrutural e a factualidade
dos eventos, bem como verificar a sua comprovacgao objetiva num determinado

espaco temporal pré-definido.

234. A compensacao prevista para os anos de 2024 e 2025, pretende compensar o
Operador dos sobrecustos igualmente verificados nesses anos (e que € razoavel
assumir se manterao até ao termo do Contrato) e foram obtidos mediante o calculo
do prego unitario por quilometro (PUQ) adicional necessario para esse objetivo, a
acrescer ao prego unitario contratualizado (PUQ contratual). Até 30 de junho de
2024, por ja se encontrar fechada a produgdo quilométrica anual nos termos da
Clausula 55.2, a compensacao assume a forma de quantia fechada. A partir de 1
de julho de 2024, como ainda n&o se encontra totalmente estabilizada a produgéo
quilométrica dos respetivos anos contratuais (apesar de estimada com elevada
fiabilidade), a compensagao assume a forma de prego unitario (PUQ) adicional,

que acresce ao PUQ contratual.

Da atribuicao de compensacao financeira de natureza retrospetiva (exercicios de 2022 e
2023)

235. Considerado o antedito, partimos para a andlise da primeira das solugdes
propostas, que consiste na atribuigdo de uma compensagao financeira relativa aos
exercicios de 2022 e 2023, destinada a mitigar os efeitos de um desequilibrio

econdmico-financeiro ja verificado e consolidado nesses periodos.
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236.

237.

238.

239.

240.

241.

242.

Autoridade
da Mobilidade

e dos Transportes

Tal compensacao assume natureza manifestamente excecional e corretiva, ndo
se confundindo com um mecanismo contratual ordinario de atualizac&o de precos,
nem com a reposicdo do equilibrio financeiro nos termos previstos

contratualmente, cujo afastamento ja foi analisado e justificado.

A sua admissibilidade juridica encontra fundamento no disposto no artigo 314.°,
n.° 2, do CCP, que admite, em casos de alteracido anormal e imprevisivel das
circunstancias, a atribuicdo de compensacgéo financeira segundo critérios de
equidade, desde que tal compensacéo se limite ao necessario para responder a

perturbacao verificada e ndo conduza a situagdes de sobrecompensagao.

Neste contexto, a compensacao retrospetiva surge como um instrumento de
resposta a uma rutura ja ocorrida da equagao econdémico-financeira do contrato,
permitindo mitigar os efeitos de sobrecustos efetivamente suportados pelo

Operador em resultado de eventos excecionais e nao imputaveis.

A admissibilidade da compensacgao retrospetiva encontra-se, contudo, sujeita a
limites materiais estritos, decorrentes quer do regime juridico da contratacéo

publica, quer do quadro europeu aplicavel aos contratos de servigo publico.

Desde logo, a compensacédo deve circunscrever-se aos sobrecustos elegiveis
diretamente imputaveis a alteracdo anormal e imprevisivel das circunstancias,
excluindo quaisquer custos resultantes de fatores enddgenos, de ineficiéncias

operacionais ou de riscos empresariais normais inerentes a atividade do operador.

Por outro lado, a compensacao nao pode conduzir a uma neutralizagéo integral
do risco empresarial, devendo preservar-se uma parcela de risco a cargo do
operador, sob pena de se subverter a légica subjacente ao modelo contratual
adotado e de se criarem incentivos desajustados a assuncgao de riscos excessivos

ou a transferéncia sistematica de prejuizos para o setor publico.

Acresce que, a luz do Regulamento, a compensagéao atribuida ndo pode exceder
o montante estritamente necessario para cobrir os custos incorridos no
cumprimento das obrigagdes de servigo publico, deduzidas as receitas obtidas (no
caso dos contratos de concessao) e acrescidas de um lucro razoavel, devendo
ser assegurada a auséncia de sobrecompensagdo suscetivel de falsear a

concorréncia.
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Identificagao dos custos apresentados em sede de proposta do Operador, em

2020

243.

244,

245,

A néo existéncia de um modelo econémico-financeiro aquando da submisséo da
proposta, por ndo ser exigido pelo Caderno de Encargos'®, conduziu a que a
verificagao do valor por veiculo.quildmetro apresentado pelo Operador, fosse feita
através da analise as diferentes rubricas de custos que contribuiram para a

formacao do preco unitario constante da proposta.

Para o efeito, esses custos foram aferidos com base em diversa documentacao
apresentada pelo Operador, a qual foi objeto de verificagao e validagao pela TML,
designadamente demonstra¢des financeiras, e declara¢cdes dos contabilistas

certificados, entre outros documentos.

A este propésito - verificacdo e validagao documental - foram solicitados
esclarecimentos a TML, mais concretamente, acerca “da verificagdo documental
dos custos imputados na conta de exploragdo”, tendo a TML prestado o seguinte

esclarecimento:

“Néo se considerou necessario proceder, de forma sistematica e integral, a uma
analise documental direta dos comprovativos dos custos imputados na conta de
exploragdo, porquanto os mesmos se encontram abrangidos por declara¢ées de
fé publica emitidas por contabilistas certificados, no &mbito dos seus atos proprios.
Nos termos do artigo 10.° do Estatuto da Ordem dos Contabilistas Certificados
(aprovado pelo Decreto-Lei n.° 452/99, de 5 de novembro, que aprovou o
Estatuto da Cémara dos Técnicos Oficiais de Contas, alterado pelo Decreto-Lei
n.° 310/2009, de 26 de outubro, pela Lei n.° 139/2015, de 7 de setembro, que
transforma a Ordem dos Técnicos Oficiais de Contas em Ordem dos
Contabilistas Certificados, e altera o respetivo Estatuto, e pelas Leis n.°s
119/2019, de 18 de setembro, 12/2022, de 27 de junho, 24-D/2022, de 30 de
dezembro e n.° 68/2023, de 7 de dezembro), estas declaragbes sdo emitidas no
exercicio exclusivo dos atos proprios da profissdo, através dos quais 0s
contabilistas certificados assumem responsabilidade pela regularidade técnica
da contabilidade, assegurando a conformidade dos registos com os normativos

aplicaveis e a veracidade da informagé&o prestada as entidades competentes.

"6 Tal como era comum nos procedimentos pré-contratuais lancados ao mercado a data, em especial gross cost.
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Tais declaragées:

* sdo emitidas por profissionais sujeitos a responsabilidade técnica, civil e
disciplinar, nos termos do Estatuto da Ordem dos Contabilistas Certificados;

» pressupbem a conformidade dos valores com 0s registos contabilisticos e
com o Sistema de Normalizagdo Contabilistica aplicavel;

» beneficiam de presuncdo de fiabilidade, por se tratar de profissionais

investidos de fé publica.”

246. Deste exercicio resulta o apuramento, pela TML, de um valor unitario de 1,96
€/veiculo.quildbmetro, coincidente com o prego apresentado pelo Operador no
ambito do procedimento concursal.

247. No que respeita ao preco unitario de 1,96 €/veiculo.quildbmetro apresentado na
proposta, importa referir que 0 mesmo, a época, representou uma redugao,
exclusivamente assumida pelo concorrente, de cerca de 7% face ao preco base
unitario do concurso 2,06€/ veiculo.quilémetro.

248. Embora a TML tenha, com base nos elementos remetidos pelo Operador,
verificado e validado os pressupostos que estiveram na génese do prego por
veiculo-quildbmetro de 1,96€, a AMT solicitou o preenchimento de um ficheiro,
designado - “Anexo I - Pedido de elementos”, que permite concluir que os valores
apresentados, sustentam e justificam o prego unitario por veiculo.quildmetro
proposto pelo Operador.

249. [CONFIDENCIAL]

250. [CONFIDENCIAL]

251. [CONFIDENCIAL]

252. [CONFIDENCIAL]

253. [CONFIDENCIAL]

254. [CONFIDENCIAL]

255. [CONFIDENCIAL]

256. [CONFIDENCIAL]
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257. Através da analise da tabela é possivel verificar-se que o contrato celebrado

258.

259.
260.
261.
262.
263.
264.
265.

266.

267.
268.
269.

Reportes das entidades a AMT

270.
271.

272.
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assentou em pressupostos econdmicos € operacionais que se revelaram

desatualizados, em resultado de alteragdes anormais e imprevisiveis ocorridas

entre a apresentacao das propostas e o inicio da operacéo.

Estas circunstancias supervenientes determinaram um desenquadramento

relevante entre o modelo contratual inicialmente estabelecido e a realidade

efetivamente verificada, provocando uma alteragdo anormal das circunstancias,

com algumas das principais rubricas de gastos a assumirem maior peso na

estrutura de custos.

[CONFIDENCIAL]
[CONFIDENCIAL]
[CONFIDENCIAL]
[CONFIDENCIAL]
[CONFIDENCIAL]
[CONFIDENCIAL]

[CONFIDENCIAL]

Nessa medida, encontra-se fundamentada a elegibilidade para compensagéo dos

custos com recursos humanos, com combustiveis, incluindo gasoleo, gas natural

e Adblue e relacionados com viaturas.

[CONFIDENCIAL]
[CONFIDENCIAL]

[CONFIDENCIAL]

[CONFIDENCIAL]
[CONFIDENCIAL]

[CONFIDENCIAL]
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273

274

275.

276.

277.

278.

279.

280.

281.

282.

283.
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[CONFIDENCIAL]
[CONFIDENCIAL]
[CONFIDENCIAL]
[CONFIDENCIAL]
[CONFIDENCIAL]
[CONFIDENCIAL]
[CONFIDENCIAL]
[CONFIDENCIAL]

Apuramento do diferencial entre os custos reais elegiveis e os custos

inerentes a proposta, acrescidos da componente de risco

[CONFIDENCIAL]
[CONFIDENCIAL]

Apuramento do valor de compensacao pelos sobrecustos para os anos de

2022 e 2023 por aplicagao do fator de equidade

[CONFIDENCIAL]

Da modificacio prospetiva do preco unitario por veiculo.km e respetiva distincao

face 8 compensacao retrospetiva

284.

285.

286.

A segunda solugao proposta consiste na modificagdo do preg¢o unitario por

veiculo.km aplicavel a execugao futura do contrato, com efeitos a partir de 2024.

Importa, desde logo, sublinhar que esta modificacdo nao se destina a compensar
prejuizos passados, nem a regularizar défices ja ocorridos, mas antes a adaptar o
contrato a um novo contexto estrutural, prevenindo a reproducao futura do

desequilibrio econdmico-financeiro identificado.

Trata-se, assim, de uma medida de natureza prospetiva, juridicamente distinta da

compensacgao retrospetiva analisada no ponto anterior, ainda que ambas
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289.
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encontrem fundamento comum na verificagdo de uma alteragdo anormal e

imprevisivel das circunstancias.

A luz do disposto no artigo 314.°, n.° 2, do CCP, a modificagdo prospetiva do prego
unitario por veiculo.km é admissivel enquanto instrumento de adaptagcdo do
contrato as novas circunstancias, desde que respeitados os critérios de equidade,

proporcionalidade e necessidade.

Desta forma, a revisdo do prego unitario deve refletir apenas os custos
estruturalmente alterados com relevancia para a execucéo futura do contrato, ndao
podendo traduzir-se numa recomposi¢cdo automatica ou ilimitada da margem do
operador, nem numa transferéncia integral dos riscos associados a evolugao

futura dos custos.

Neste contexto, assume particular importancia a articulagido entre a revisdo do
preco unitario e os mecanismos contratuais ordinarios de atualizagao de precos,
designadamente a TAT indexada ao IPC, cuja insuficiéncia para absorver choques

inflacionistas de natureza estrutural foi ja evidenciada.

A revisdo prospetiva do prego unitario surge, assim, como um instrumento
excecional de ajustamento, que deve ser cuidadosamente calibrado de forma a
assegurar a sustentabilidade da operacdo sem comprometer a ldégica

concorrencial do contrato nem a disciplina financeira do sistema.

Apuramento do valor de compensacao pelos sobrecustos em 2024 e 2025 e do preco

unitario global revisto €/veic.km. a vigorar de 2026 em diante

2901.

2902.

Recorde-se que o ano contratual do presente contrato, decorre de julho a junho
do ano seguinte, considerando que o periodo de funcionamento normal iniciou em
julho de 2022; deste modo, o prego unitario por veiculo.quildbmetro (Preco/VKm) é
atualizado a TAT na respetiva transicdo do ano contratual, o qual nao é

coincidente com a alteragao de ano civil.

Conforme verificado anteriormente, o desequilibrio econdémico-financeiro do
Contrato decorre de um nivel de custos de producao significativamente superior
ao considerado na proposta e previsivelmente a projetar-se nos anos

subsequentes.
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293. Deste modo o operador, no seu requerimento (apresentado em 29 de outubro de
2024), para além de uma compensagao dos sobrecustos apurados para os anos
de 2022 e 2023 (periodo ja decorrido e relativamente ao qual se dispde de custos
reais), solicitou também a atribuicdo de uma compensacdo financeira pelos
sobrecustos verificados a partir de janeiro de 2024, através da revisdo do preco

unitario por veiculo.quildometro (Preco/VKm);

294. Esta revisao do prego unitario por veiculo.quildmetro, foi calculada de acordo com
os sobrecustos apurados para o periodo entre julho de 2022 e dezembro de 2023
(18 meses) e que se mantém previsivelmente ao longo da execugéo
remanescente do Contrato, como sendo um dos principais pressupostos, dado o

seu caracter estrutural.

295. [CONFIDENCIAL]

296. Daqui resultam varios periodos para efeitos de calculo de montantes de
compensacgao pelo que, tendo como referencial o montante de sobrecustos no
periodo, o apuramento do Pre¢co/VKm adicional foi calculado através da reparticédo
da compensacéo relativa ao do periodo considerado, atendendo a que a produgao
quilométrica ndo se distribui de forma uniforme, refletindo-se igualmente em
diferentes niveis de custos operacionais.

Period feitos de calculo d
€eriodos para ereitos de catculo ae N.° de meses

compensacgao

01.07.2022a31.12.2022 6 meses
01.01.2023 a2 30.06.2023 6 meses
01.07.2023a231.12.2023 6 meses
01.01.2024 a 30.06.2024 6 meses
01.07.2024231.12.2024 6 meses
01.01.2025 a 30.06.2025 6 meses
01.07.2025a31.12.2025 6 meses

297. [CONFIDENCIAL]

298. [CONFIDENCIAL]

299. [CONFIDENCIAL]

300. [CONFIDENCIAL]

301. [CONFIDENCIAL]
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[CONFIDENCIAL]

Com esta metodologia, a TML pretendeu assegurar a compensagao dos
sobrecustos efetivamente incorridos pelo Operador, bem como a reposi¢do da

equidade contratual para os periodos futuros.

Ajustamento da compensacgao a atribuir pela TML em caso de eventual reducao de custos

do Operador

304.

305.

306.

307.

Em coeréncia com o caracter do regime de compensacgao financeira a atribuir ao
Operador, assente no principio da equidade e no equilibrio econémico-financeiro
futuro do Contrato, pressupde-se que esta mesma compensacao atribuida ao
abrigo da alteracdo anormal e imprevisivel das circunstancias deve refletir, de
forma equilibrada, tanto os agravamentos como as redugdes relevantes de custos,
garantindo que o Operador apenas €& compensado pelos sobrecustos
efetivamente verificados e ndo beneficia de ganhos resultantes da reverséo das
circunstancias excecionais que estiveram na base do pedido, ndo podendo
traduzir-se numa vantagem econodmica indevida nem num mecanismo de garantia

de resultados.

Nesse contexto, a TML, face a uma eventual verificacdo de uma reducéo relevante
e sustentada dos custos de exploragdo do Operador, relativamente aos
pressupostos que fundamentaram a atribuicdo da compensacao, determinou o
mecanismo de ajustamento do respetivo montante, de modo a assegurar a

manutencdo do equilibrio contratual em termos simétricos.

Tal opcao assenta no pressuposto de que a compensagao atribuida deve refletir
exclusivamente os sobrecustos efetivamente verificados e mantidos no tempo,
devendo ser reduzida sempre que esses sobrecustos deixem, total ou

parcialmente, de se verificar.

Nesse sentido, prevé-se que, caso os custos de producao futuros do Operador
venham a registar uma reducgao relevante, seja em resultado da diminuicdo dos
custos dos fatores de producédo, seja em virtude da obtengéo de apoios publicos
que mitiguem esses encargos, a compensacgao a atribuir pela TML seja objeto de
reducao proporcional, de modo a restabelecer a simetria do risco contratual e

salvaguardar o interesse publico financeiro.
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308.

309.

310.

311.

312.

313.

314.

315.
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Esta solugdo, consubstanciada na reducdo, a favor da TML, do montante da
remuneragdo do Operador, encontra-se expressamente regulada na minuta de

Aditamento ao Contrato.

Para efeitos de afericdo da eventual diminuicdo futura dos custos, revela-se
necessario definir um referencial objetivo de comparacéo, a partir do qual possa

ser medida a variacao relevante.

Para o efeito a TML, em consonéncia com a metodologia anteriormente descrita,
definiu que esse mesmo referencial deve assentar nos custos elegiveis
identificados no Anexo 18 do requerimento do Operador, € que constituiram a

base de calculo da compensacao inicialmente apurada.

Deste modo, a solugdo proposta pela TML assegura que o0 mecanismo de
compensagao permanece alinhado com os principios da equidade, da
proporcionalidade e da prudéncia financeira, funcionando de forma bidirecional e
dindmica, adaptando-se a evolugao efetiva dos custos de producao ao longo da

execucao do Contrato.

[CONFIDENCIAL]
[CONFIDENCIAL]
[CONFIDENCIAL]

Em linha com o principio da equidade apurado anteriormente, aplicavel a
compensacao a cargo do Contraente Publico, e ja acordado pelas partes em sede
de negociagao, estabeleceu-se que a TML beneficia de 90% da eventual redugéo
de custos que exceda o limiar definido, calculada de forma proporcional a

producao quilométrica efetivamente realizada, nos termos da férmula infra:

(4—5 653 174 € x Prod.Quil anon

- x Fator atualizacdo ano n — Custo Real ano n) x0,9
16 504 169 veic.km

Em que:

Producdo Quilométrica ano n - produgdo quilométrica efetivamente

realizada no ano n, aferida nos termos da Clausula 55.2 (veic.km);
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Fator de atualizacdo ano n - Atualizagdo(6es) & TAT entre o ano de 2026

e o anon;

Custo Real ano n - Custo total das rubricas de custos de recursos
humanos, CMVC e FSE, liquido de eventuais apoios publicos

concedidos, inscrito nas contas auditadas do Operador, no ano n (€);

16 504 169 veic.km - Anualizagcdo da produgédo quilométrica executada
nos 18 meses de 2022 e 2023.

A diminuicdo do montante da remuneracdo devida ao Operador devera
concretizar-se no acerto trimestral imediatamente subsequente a determinacao do
valor a deduzir. Caso, nesse momento, ndo seja possivel proceder ao acerto na
totalidade, a regularizacao devera ser efetuada através da reducdo do valor dos
pagamentos mensais por conta seguintes a realizar ao Operador, nos termos

previstos na Clausula 55.2 do Contrato Alterado

Da reducao do objeto do contrato e transferéncia de atividades para a TML

317.

318.

319.

320.

Em linha com o supra exposto, a solucao relativa a transferéncia de determinadas
atividades da esfera do Operador para a TML deve ser compreendida no contexto
mais amplo da resposta juridica e funcional delineada para fazer face a alteragéo
anormal e imprevisivel das circunstancias, nos termos do artigo 312.°, alinea b)
do CCP e da aplicagao do critério de equidade consagrado no artigo 314.°, n.° 2

do mesmo diploma.

A terceira solucéo proposta consiste na transferéncia de determinadas atividades
da esfera do Operador para a TML, designadamente atividades relacionadas com
o atendimento ao passageiro, a gestdo de espagos de venda e informacéo e

outras fungdes de apoio ao utilizador.

Esta solugdo traduz-se numa reducdo do objeto do contrato e numa
reconfiguracado da organizacao funcional da prestacao do servico, com impactos

diretos na reparti¢cdo de riscos e responsabilidades entre as partes.

Importa sublinhar que esta transferéncia de atividades ndo € apresentada como

uma compensacao financeira auténoma ou adicional, mas antes como um
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323.

324.
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instrumento funcional de adaptacdo do contrato, destinado a reduzir
estruturalmente os encargos do Operador e a alinhar a matriz de riscos com a

capacidade efetiva de cada parte para os gerir.

No modelo contratual adotado (gross cost), o operador é responsavel pela
execucao técnica da operacao, enquanto a Autoridade de Transportes assume os
riscos associados a procura e as decisbes estruturais de planeamento e

organizagao do sistema.

A assungao direta, pela TML, de determinadas atividades transversais e
fortemente dependentes de decisdes de politica publica, de integracao tarifaria e
de coordenacdo metropolitana revela-se coerente com este modelo, na medida
em que transfere para a entidade, melhor posicionada para gerir os riscos que

extravasam a esfera de controlo do operador.

Deste modo, conclui-se que a modificagdo em causa nao afeta o nucleo essencial
da prestacdo de servigos, considerando que se mantém a responsabilidade do
Operador pela exploragcdo do servico publico de transporte rodoviario de

passageiros.

Impbe-se, igualmente, a analise desta modificagdo sob as perspetivas
operacional, institucional e de racionalidade econdmica. Estando ja demonstrada
a sua solidez juridica, falta verificar o equilibrio financeiro em fungdo da adequada
reparticdo de riscos e responsabilidades entre as partes, salvaguardando

simultaneamente a continuidade do servigo publico e a equidade contratual.

Desde logo, a redugdo do objeto contratual devera assentar em pressupostos e

fundamentos objetivos, designadamente:

Necessidade de reforgo da eficiéncia, controlo e coordenacgao do servigo publico,

bem como numa légica de gestao de risco;
Respeito pelo principio do equilibrio econdmico e da boa-fé contratual;

N&o proceder a descaracterizagdo do objeto principal do contrato, nem a

violagdo das regras da concorréncia;

Delimitacdo clara do objeto a reduzir: que atividades a retirar do ambito do

Operador e que passam a ser asseguradas diretamente pela TML;

A data de producgao de efeitos da transferéncia;
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e Uma abordagem economico-financeira que permita: (1) Identificar os custos
atualmente suportados pelo Operador com as atividades a transferir; (2)
Determinar os custos evitados para o Operador apos a redugado do objeto; (3)
Avaliar os custos incrementais que a TML passara a suportar e (4) Calcular o

preco unitario por quildmetro das atividades a transferir.

326. Uma vez mais, cumpre dizer que a analise econdmico-financeira da AMT ao
pedido de reducao do objeto contratual da TML, como alias nos pedidos anteriores
de compensacéo e revisao de preco, nao se centrara na verificagdo da exatidao
dos montantes apresentados, nem na sua estrita factualidade contabilistica, uma
vez que essa responsabilidade primaria recai sobre os mecanismos internos de

controlo e auditoria da entidade adjudicante e do contraente privado.

327. Pelo contrario, o valor acrescentado da intervengao da AMT reside na apreciagao
critica da robustez, coeréncia e adequacéo das opgdes metodoldgicas adotadas,
avaliando se os pressupostos, modelos e critérios utilizados sdo consistentes com
o interesse publico, proporcionais aos objetivos do contrato e alinhados com os

principios da boa gestao financeira.

328. Por outro lado, esta analise permitira também aferir a sustentabilidade econémica
das alteragdes propostas e a correta afetagao e mitigagao de riscos financeiros e
operacionais, assegurando que a modificagdo contratual ndo compromete a
eficiéncia, a transparéncia nem o equilibrio econémico-financeiro subjacente ao

contrato inicial.

329. A reducdo do objeto contratual deve refletir-se na redugdo proporcional do
Preco/VKm ou dos seus componentes e na revisdo do Preco/VKm adicional
associado a compensagao, caso as atividades transferidas integrem custos
anteriormente compensados, prevenindo desde logo a possibilidade de

sobrecompensagio.

330. No ambito das negociagbes encetadas com o Operador, as Partes equacionaram
a possibilidade de desonorar o Operador de determinadas obrigagdes contratuais,

designadamente aquelas relacionadas com:

a) “A disponibilizagéo, instalagdo, operagao e gestdo dos Espagos navegante®
Carris Metropolitana (ENCM);

b) A prestagao de apoio telefénico ao passageiro e a gestao do contacto com o
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passageiro;

¢) A fiscalizagdo do cumprimento pelos passageiros das condig¢bes juridicas de

utilizagéo de titulo de transporte valido e validado.”

d) O fornecimento, instalagéo, colocagdo em servigo, operagdo e manutengdo dos

sistemas e equipamentos tecnolégicos.

331. A reducdo do objeto contratual, traduzida na desoneragdo do Operador de
determinadas obrigagdes, ndo elimina a necessidade das respetivas prestacdes
para a prossecugao do servigo publico de transporte rodoviario de passageiros,

passando tais atividades a ser asseguradas diretamente pela TML.
332. Foram varios os argumentos apresentados pela TML, destacando-se:

e “Solugdo revela-se conforme ao interesse publico - na medida em que

permite a obtengdo de economias de escala;
o Maior controlo da receita de bilhética.”

333. Areducao do objeto contratual e a passagem de atividades para a TML ndo devem
ser encaradas como uma rutura contratual, ou como um sinal de inadequacao do
modelo de contratagdo adotado, mas como um mecanismo legitimo e expectavel

de maturacgao institucional, compativel com a evolucéo do sistema de transportes.

334. Com ja sobejamente referido, os contratos de 1.2 geragao foram celebrados num
contexto de profunda incerteza operacional, institucional e econdémica, tendo
conduzido a uma ampla transferéncia de responsabilidades para os operadores,
constituindo-se como uma solugédo funcional e pragmatica, compativel com a

capacidade institucional e a realidade entao existente.

335. A evolugao até aos dias de hoje, permitiu um maior grau de consolidacao das
competéncias técnicas e organizacionais das Autoridades de Transportes em
geral, mas em particular da TML, e por uma crescente capacidade de

planeamento, controlo e coordenagao do servigo publico.

336. Este servico publico estrutura-se, essencialmente, em torno de dois grandes
intervenientes: por um lado, a entidade contratante, de natureza publica, e, por
outro, a entidade prestadora do servigo, publica ou privada. Neste
enquadramento, e adotando um modelo contratual do tipo gross cost, o

Contraente Publico adquire a prestagdo de um servico mediante um precgo
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determinado com base na unidade veiculos.quildmetro.

A prestacdo do servigo publico de transporte de passageiros assenta, de forma
objetiva, em trés fatores fundamentais: (i) o fator humano, designadamente os
motoristas; (ii) o material circulante, isto &, as viaturas; e (iii) as fontes energéticas
necessarias & operacdo, nomeadamente o combustivel. E sobre estes fatores,
diretamente associados a execucao da operacdo de transporte, que deve incidir a

remuneracao do prestador do servigco, medida em veiculos.quildmetro.

Todavia, na generalidade dos contratos de primeira geracao, pelas razdes ja
amplamente conhecidas, partiu-se de uma situacdo em que nio apenas estes
meios operacionais, mas também diversos sistemas e ativos de suporte, tais como
os sistemas de bilhética, a informacao ao passageiro nas paragens, as lojas de
mobilidade, os mecanismos de fiscalizacdo e controlo de validagdes, bem como
os sistemas de dados, se encontravam na esfera de propriedade e gestado dos
operadores incumbentes a época. Tal circunstancia condicionou a arquitetura dos
novos contratos, que acabaram por ser estruturados com base nesse

pressuposto.

Com a execucgao desses contratos e com a progressiva capacitagao técnica das
entidades publicas, tornou-se evidente que um conjunto relevante de atividades
de suporte a atividade principal de prestagao do servigco de transporte, continuava
a ser remunerado com base na mesma unidade de medida, ou seja,

veiculos.quildmetro.

Assim, a entidade publica passou a remunerar, através desse critério, ndo apenas
a operagao de transporte — “o core” da atividade, dominio em que o operador
apresenta maior eficiéncia operacional, mas também um conjunto alargado de
atividades que nao se encontram diretamente relacionadas com a prestacao
efetiva do servico e relativamente as quais a parte publica se encontra, em muitos
casos, em melhores condi¢des para assegurar a sua execug¢ao, atendendo a sua
responsabilidade pelo planeamento e satisfagao das necessidades de mobilidade

dos territorios.

Em termos concretos, e no caso especifico de alteragdes como a transferéncia da
gestao das lojas de mobilidade e da colocagdo de informagdo nas paragens,

verifica-se que estas atividades se encontram atualmente a ser remuneradas em
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funcdo dos veiculos.quildbmetro realizados. Tal modelo conduz a situagbes em
que, sempre que os veiculos.quildmetro ultrapassam os valores de referéncia
contratual, designadamente até aos limites previstos no contrato, se remunerem
atividades de suporte em funcdo da producdo quilométrica, independentemente
da sua efetiva relacdo com a operacido. Nessa perspetiva, o operador passa a
obter rentabilidade contratual, (incluindo a componente de lucro razoavel),
relativamente a atividades para as quais ndo é necessariamente a entidade mais
eficiente e com impacto acrescido sobre a entidade publica e potenciais custos

adicionais para o interesse publico.

A anadlise desta problematica deve, por conseguinte, ser indissociavel de uma
adequada avaliacdo da matriz de risco contratual e da identificacdo da entidade

que se encontra em melhores condi¢des para assumir cada atividade especifica.

Esta clarificagdo contribui para uma afetacdo mais eficiente e transparente dos
riscos, assegurando o alinhamento entre responsabilidades, incentivos e
remuneracao, reduzindo assimetrias de informacdo e mitigando riscos de
sobrecompensacdo. Ao mesmo tempo, reforca a capacidade do Contraente
Pulblico, através da TML, para assumir de forma integrada as fungbes de
planeamento, coordenacédo e gestdo dos elementos estruturantes do sistema, em

consonancia com um modelo de governag&o mais robusto, equilibrado e resiliente.

Neste novo enquadramento, sera legitimo e desejavel que, havendo acordo entre
as partes se possa proceder a uma redefinicdo do perimetro contratual,
recentrando o objeto dos contratos na prestagdo do servigo de transporte
propriamente dito e internalizando, sempre que tal se revele eficiente, as
atividades de natureza transversal, estratégica ou de interesse publico: (i) Ao
Operador compete primordialmente a execugao eficiente da operacdo de
transporte; (i) A TML incumbe o planeamento, a coordenacgao, a gest&o integrada
da rede, afiscalizacao e a relacdo com os utilizadores e com as politicas publicas

de mobilidade.

Neste sentido, a redugao do objeto contratual ndo enfraquece o contrato, antes o
torna mais robusto e resiliente, devendo esta a reducdo do objeto contratual e a
internalizacéo seletiva de atividades pela TML, ser entendidas como expressao
de um modelo de governagdo mais maduro, equilibrado e adaptativo, compativel

com a complexidade do servi¢co publico de transporte de passageiros e com a
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necessidade de assegurar, em permanéncia, as necessidades de mobilidade das

pessoas, a eficiéncia econdmica e a sustentabilidade financeira do sistema.

Neste novo enquadramento, afigura-se desejavel que, mediante acordo entre as
partes, se proceda a uma redefinicAo do perimetro contratual, recentrando o
objeto dos contratos na prestacédo do servigo de transporte propriamente dito e
internalizando, sempre que tal se revele eficiente, as atividades de natureza
transversal, estratégica ou de interesse publico. Neste contexto, (i) ao Operador
compete, primordialmente, a execucéo eficiente da operagéo de transporte; e (ii)
a TML incumbe o planeamento, a coordenacdo, a gestéo integrada da rede, a
fiscalizagcdo, bem como a relagdo com os utilizadores e com as politicas publicas

de mobilidade.

Metodologia:

347.

348.
a)

b)

No que respeita a metodologia e por forma a operacionalizar esta questdao a TML

propde:

¢ Producédo de efeitos da modificagdo do Contrato e das aquisicbes referidas,
ocorra em 1 de abril de 2026 (este pressuposto temporal foi o considerado na
valorizacao dos bens a adquirir);

e Para apurar o impacto financeiro da transferéncia, a TML procedeu-se a
avaliacdo dos custos associados as atividades a assumir pela TML, os quais
foram deduzidos no calculo do prego unitario revisto, com base na informacao
solicitada ao Operador, relativamente aos investimentos e custos operacionais,
justificando os mesmos com base nos contratos e faturas existentes.

Estes custos foram divididos em 2 categorias:

Custos operacionais - recursos humanos afetos aos ENCM, servigcos (agua, luz,
limpezas, alarmes, rendas, etc.) dos ENCM, arrendamentos dos ENCM,
atendimento telefénico e fiscalizagao dos titulos de transporte (OPEX);

Custos de investimento - custos relacionados com a aquisicdo de mobiliario e
renovagdo dos ENCM, bem como o investimento realizado para adquirir e

implementar a fiscalizagdo dos titulos (CAPEX).

Apuramento dos custos operacionais

349.

Avenida

[CONFIDENCIAL]
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350. [CONFIDENCIAL]
351. [CONFIDENCIAL]
352. [CONFIDENCIAL]
353. [CONFIDENCIAL]
354. [CONFIDENCIAL]

355. Adicionalmente, a utilizacdo de um custo médio por passageiro, aplicado de forma
uniforme, promove a neutralidade concorrencial entre operadores e garante que a
estimativa dos custos nido incorpora elementos discriminatorios nem resulta em
compensacbes que possam ser qualificadas como auxilio incompativel com as
regras da concorréncia, assegurando, assim, o respeito pelos principios da

transparéncia, proporcionalidade e igualdade de tratamento.

356. Adicionalmente, tendo em consideracdo que o modelo adotado pelo Operador é,
na prética, o atendimento telefénico realizado por trabalhador do ENCM que se
encontre disponivel no momento da chamada do passageiro, é contabilizada uma

parcela do valor de recursos humanos dos ENCM.

357. [CONFIDENCIAL]

Apuramento dos custos de investimento

358. [CONFIDENCIAL]
359. [CONFIDENCIAL]
360. [CONFIDENCIAL]
361. [CONFIDENCIAL]

362. [CONFIDENCIAL]
363. [CONFIDENCIAL]

Apuramento do valor a deduzir a remuneragao do Operador
364. Como terceira e ultima fase, foi apurado o novo prego contratual anual a partir de

1 de abril de 2026", que reflete o prego anual unitario revisto (prego/veic.km)

7 Considerando parecer prévio da AMT e fiscalizagéo prévia da despesa pelo Tribunal de Contas.
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369.
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deduzido do custo estimado pela TML das atividades anteriormente analisadas.

[CONFIDENCIAL]
[CONFIDENCIAL]

Independentemente do apuramento dos montantes definitivos, e tendo por
referéncia o novo preco revisto sem a inclusao das atividades, isto &, ja refletindo
a redugao correspondente as atividades a transferir para a TML, entende-se que
devem ser previamente formuladas determinadas apreciacbes de natureza
técnica ao processo, as quais se afiguram necessarias para a adequada avaliacdo

do pedido em analise.

A metodologia cumpre o “Principio da boa-fé contratual”, ao aplicar um pagamento
de valor uUnico pelos ativos no momento da transferéncia, apurado com base no
valor real contabilistico a data, evitando o enriquecimento sem causa de qualquer
das partes, na medida em que reflete a realidade econdémica efetiva dos ativos
transferidos e reconhece a legitima expectativa do Operador quanto a
recuperacgao do capital investido. A aplicagao de um desconto pelo adiantamento
do capital também é conforme a boa-fé, pois traduz o reconhecimento de que o
Operador beneficia de uma antecipacéo de fluxos financeiros que, em condi¢cdes

normais, receberia ao longo do tempo.

Na metodologia empregada a légica subjacente é equilibrada, o Operador néo é
penalizado pela transferéncia antecipada, recebendo o valor dos ativos, a TML
nao suporta um custo financeiro acrescido injustificado, sendo compensada pelo
efeito temporal do adiantamento através de uma taxa de desconto, a utilizagao de
uma taxa moderada (2%), alinhada com uma previsao oficial de inflagdo (Banco
de Portugal), revela uma abordagem prudente e proporcional, evitando quer uma

penalizacido excessiva do Operador, quer uma sobrecompensacao a seu favor.

Paralelamente, do ponto de vista regulatério, a solugdo minimiza o risco de
sobrecompensagao, e assegura a neutralidade financeira da operagdo de
transferéncia, sendo como tal compativel com as praticas regulatérias comuns em
contextos de internalizagao de atividades ou extingao parcial de contratos. O facto
de o desconto ser explicitamente justificado, calculado de forma objetiva,

transparente e anualizada, reforca a conformidade com os principios da
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371.

372.

transparéncia e da rastreabilidade financeira.

Por outro lado, a metodologia descrita ndo aparenta suscitar problemas
concorrenciais relevantes, na medida em que, o pagamento € estritamente
limitado ao valor dos ativos, o desconto pelo adiantamento evita qualquer

vantagem economica indevida.

Deste modo, do ponto de vista técnico, a solugao proposta cumpre os principios
da boa-fé, da equidade, da proporcionalidade, da prudéncia financeira e da
regulacdo econdmica, configurando uma abordagem equilibrada e defensavel

para a transferéncia de ativos e atividades.

Montantes de remuneragao

373.

374.

[CONFIDENCIAL]

[CONFIDENCIAL]

Articulagao entre compensacao retrospetiva, revisao prospetiva e reducao do objeto

375.

376.

377.

A compensacao financeira retrospetiva, a revisdo prospetiva do preco unitario por
veiculo.km e a reducdo do objeto do contrato devem ser entendidas como
instrumentos complementares e interdependentes, cuja conjugagdo visa

responder de forma equilibrada e proporcional a perturbacao verificada.

A articulacao entre estes instrumentos permite:

mitigar os efeitos de sobrecustos ja ocorridos, sem os neutralizar integralmente;

adaptar a execugao futura do contrato a um novo contexto estrutural, prevenindo

a repeticdo do desequilibrio;

reduzir estruturalmente encargos e riscos, alinhando-os com a capacidade de

gestado de cada parte.

Esta abordagem integrada contribui para evitar situacées de sobrecompensacéao
e para assegurar que a intervengao ao nivel do equilibrio financeiro do contrato se
limita ao estritamente necessario, salvaguardando simultaneamente a
continuidade, a regularidade e a qualidade do servigo publico de transporte de

passageiros, bem como a neutralidade concorrencial e o interesse publico.
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Do alargamento do objeto do contrato ao transporte flexivel e da sua autonomia face a

transferéncia de atividades

378.

379.

380.

381.

382.

383.

Em articulagcdo com a solugcdo de redugdo do objeto contratual mediante a
transferéncia de determinadas atividades para a esfera da TML, foi igualmente
ponderada, no decurso do processo de analise e negociagdo, a necessidade de
proceder ao alargamento qualitativo do objeto do Contrato, por forma a nele
integrar a prestacao do servigco publico de transporte rodoviario de passageiros
em regime de transporte flexivel, regulado nos termos do Decreto-Lei n.° 60/2016

de 8 de setembro.

Importa, desde logo, sublinhar que esta modificacdo nao decorre da légica
compensatoria associada a alteragdo anormal e imprevisivel das circunstancias,
nem se apresenta como instrumento de intervengdo no equilibrio econémico-

financeiro do contrato.

Trata-se, antes, de uma adaptacao funcional do objeto contratual, fundada em
razdes interesse publico, nos termos da alinea c) do artigo 312.° do CCP,
relacionadas com a gestédo dindmica da rede e com a necessidade de adequar os
modelos de prestacao do servico publico as transformagbes verificadas nos

padrdes territoriais, demograficos e de mobilidade.

Com efeito, a experiéncia de execucdo do contrato e o acompanhamento da
operagao evidenciaram que, em determinados contextos geograficos ou periodos
temporais - em especial em zonas de menor densidade populacional ou
caracterizadas por procura reduzida e irregular - a manutengcédo exclusiva de
servigos regulares, assentes em percursos e horarios rigidos, se revela
frequentemente ineficiente e desajustada face as necessidades reais de
mobilidade da populagado, conduzindo a subutilizagcao de recursos publicos e a

solugdes operacionais pouco proporcionadas.

Neste enquadramento, a integracao do transporte flexivel no objeto do Contrato
visa dotar a rede de uma maior capacidade de adaptagao, permitindo ajustar a
oferta a procura efetiva, sem comprometer os principios da continuidade do

servigo publico, da universalidade do acesso e da equidade territorial.

Trata-se, assim, de uma solugcdo orientada para a otimizacdo da prestagao do

servigo publico, com especial relevancia para populagdes com menor acesso a
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alternativas de transporte, designadamente pessoas idosas, com mobilidade

condicionada ou residentes em areas menos servidas.

O transporte flexivel a integrar no Contrato sera prestado na modalidade mista,
nos termos legalmente previstos'®, permitindo a sua articulagéo funcional com o

servigo regular.

Esta opcao assegura a compatibilizagao entre a previsibilidade estrutural da rede
€ a adaptabilidade necessaria para responder a contextos especificos de procura,

sem fragmentar o modelo global de prestagéo do servigo publico de transporte.

Do ponto de vista juridico-contratual, importa salientar que o alargamento do
objeto do Contrato ao transporte flexivel tem natureza estritamente qualitativa, ndo

se traduzindo num aumento quantitativo da prestacéo contratada.

A producédo associada a este tipo de servigco permanece expressamente contida
nos limites de flexibilidade ja previstos no Contrato, designadamente através da
fixagdo de um teto maximo correspondente a 10 % da produgdo de referéncia

anual, medida em veiculos-quilémetro.

Deste modo, a modificagao nao altera a natureza global do contrato nem o seu
nucleo essencial, que continua centrado na prestacdo do servigo publico de

transporte rodoviario de passageiros.

Acresce que esta modificacdo nao implica qualquer contrapartida financeira
adicional para o Operador, ndo se refletindo num acréscimo da remuneragao
contratual, nem numa redistribuicdo dos riscos econémicos que lhe estdo

cometidos.

Pelo contrario, o alargamento do objeto contratual ao transporte flexivel insere-se
numa logica de neutralidade econdémica, sendo funcionalmente dissociado das
solugbes adotadas para efeitos de reequilibrio do contrato e n&o configurando
qualquer vantagem seletiva suscetivel de afetar o equilibrio concorrencial

subjacente ao procedimento pré-contratual.

'8 Cfr. artigo 14.°, n.° 1, alinea c) do Decreto-Lei 60/2016, de 8 de setembro
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Aquisicao de servicos complementares

391.

392.

393.

394.

395.

No decurso do processo de negociacao e analise do requerimento apresentado
pelo Operador, a TML identificou, ainda, a necessidade de recorrer, no decurso
do presente ano contratual e também em anos futuros, a servigos de transporte
cuja dimensao ultrapassara os limites inicialmente previstos no Contrato 26/2020,
por razdes de interesse publico, sendo que, por motivos de economia
procedimental, esta necessidade sera objeto de tratamento no ambito do presente

parecer.

Ora, nos termos do n.° 1 da Clausula 16.2 do referido contrato, “Ao longo de cada
Ano Contratual, e independentemente da possibilidade de determinar servigos
complementares e servicos a menos nos termos da lei e para além do disposto na
cldusula anterior, a producéo quilométrica anual em veiculos quildmetro (veic.km)
pode variar face a produc¢ao quilométrica anual da Rede prevista no Anexo | ao
Contrato, a pedido do CONTRAENTE PUBLICO ou mediante autorizacdo deste
ou ainda nos casos comunicados ao CONTRAENTE PUBLICO nos termos do n.°
4 da CLAUSULA 14.2 conquanto tal variagéo, aferida no momento de cada pedido
ou autorizacdo do CONTRAENTE PUBLICO e considerando a producéo
quilométrica ja realizada até a data do pedido ou autorizagdo e a produgcdo
quilométrica prevista no Plano de Operacéo para a duragdo remanescente do Ano

Contratual, ndo exceda 10 %(dez por cento).”

Desta forma, constata-se que o n.° 1 da Clausula 16.2 do Contrato permite,
portanto, variacbes da produc¢ao quilométrica anual, face a produgao quilométrica

inicialmente prevista na rede, até um limite de 10% por ano contratual.

Assim, nas situagdes em que a variagao da producao quilométrica exceda o citado
limite de 10% de V/Km anuais, havera lugar a uma modificagcdo objetiva do
contrato, sendo aplicavel nesta sede, o regime previsto no artigo 370.° e seguintes
do Coddigo dos Contratos Publicos (CCP), previsto para os trabalhos
complementares nas empreitadas de obras publicas, aplicavel as aquisi¢coes de

servigos por remissao do artigo 454.° do mesmo diploma.

Ressalve-se que o0 n.° 1 da propria Clausula 16.2 prevé a possibilidade da
existéncia de servicos a mais para além dos 10% de variacao quilométrica ja

previstos no Contrato quando, na referida disposi¢cdo contratual menciona
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expressamente que esta possibilidade se verifica “independentemente da
possibilidade de determinar servicos complementares e servicos a menos nos

termos da lei”.

Conforme demonstra a Nota Técnica constante do Anexo VII ao “Relatério de
Anadlise TML”, a execu¢ao do Contrato aponta para a necessidade de servigos
complementares de transporte que ultrapassarao, por ano contratual, o limite de
10% previsto na Clausula 16.2. Esta necessidade advém de razées de interesse
publico relacionadas com a satisfacdo das necessidades de mobilidade da
populagdo da area metropolitana de Lisboa, que circula no territério abrangido

pelo Contrato.

Tendo em conta a estimativa de necessidades futuras de transporte no territério
abrangido pelo Contrato, considera a TML, essencial ordenar e acordar com o
Operador a realizagao de uma quantidade maxima de veic.km a mais, que possa
incluir na Rede em fungao das concretas necessidades de transporte que se

venham a verificar.

[CONFIDENCIAL]

Ora, nos termos dos n.°s 3 e 4 da Clausula 63.2 do Contrato, os veic.km a mais
realizados "sao remunerados pelo preco unitario a que se refere o n.° 1 da
Clausula 55.2, salvo se o Operador demonstrar "que a realizagcao de veiculos
quilémetro (veic.km) a mais implica um aumento do custo por veiculos quildmetro
(veic.km) que o Operador suportaria ndo fora a realizagdo dos servigos
complementares’, caso em que a remunerag¢ao por veic.km é objeto de majoragéo
"em fun¢do da medida, expressa em valor percentual, do aumento do custo por
veiculos quilbmetro (veic.km) demonstrado pelo Operador, a qual ndo pode, em

caso algum, ser superior a 10 %".

Esclarecidos os pontos supra havera que verificar se sdo cumpridos os requisitos
previstos no CCP para a realizagéo dos trabalhos complementares, ao abrigo do
artigo 370.° (por remissdo do artigo 454.° do mesmo diploma, nos termos ja

explanados):

Assim, estatui o n.° 1 do artigo 370.° do CCP que “Séo trabalhos complementares
aqueles cuja espécie ou quantidade nao esteja prevista no contrato e cuja

realizagdo se revele necessaria para a sua execugéo.”
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Acrescenta o n.° 2 que podera ser ordenada a execucdo de trabalhos

complementares caso a mudanca de cocontratante:

“a) Ndo seja viavel por razbes econdmicas ou técnicas, designadamente em
fungéo da necessidade de assegurar a permutabilidade ou interoperabilidade com

equipamentos, servigos ou instalagées existentes; e

b) Seja altamente inconveniente ou provoque um aumento consideravel de custos

para o dono da obra;”

O n.° 4 do amplamente citado artigo 370.° do CCP estabelece, por sua vez, o limite
dos trabalhos complementares: “O valor dos trabalhos complementares ndo pode

exceder, de forma acumulada, 50 % do prego contratual inicial.”

Analisando o caso concreto e subsumindo o mesmo aos requisitos previstos no

CCP, sempre se dira que os mesmos se encontram preenchidos.
Senao, vejamos:

o Estamos, de facto, perante servigos adicionais, que se consubstanciam em
V/Km a mais, pelo que a sua quantidade n&o foi prevista no contrato inicial, e
a sua realizagdo € necessaria para a execugdo do mesmo, nos termos que

se tém vindo a expor nos termos do presente parecer;

e Ainviabilidade de mudanca de cocontratante resulta evidente, considerando
que numero de V/Km a mais a contratar nao apresentaria rentabilidade a outro
operador, tendo em conta o investimento que o mesmo teria de realizar, para
assegurar a interoperabilidade com os equipamentos, servigos e instalagdes
existentes;

e Em linha com o antedito, a alteragdo de cocontratante seria altamente
inconveniente para a TML uma vez que, para além de acarretar um aumento

de custos, causaria inumeros constrangimentos na operacgao;

e Jaquanto ao limite dos 50%, esta claramente demonstrado que 0 mesmo nao
€ ultrapassado uma vez que, tendo em conta o cenario ja com o prego unitario
atualizado, os servigos complementares ficam bastante aquém dos 50%
previstos no CCP (ndo obstante a analise integrada da modificagao contratual

que se fara adiante).
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Em face do exposto, constata-se que estdo reunidos os pressupostos legais e
contratuais que permitem acomodar a execugao de servigos complementares de

transporte rodoviario de passageiros na Area 3 da AML.

O respeito pelos limites do CCP

407.

408.

409.

410.

411.

412.

A verificacdo dos pressupostos da alteragdo anormal e imprevisivel das
circunstancias, nos termos do artigo 312.°, alinea b) do CCP, n&o dispensa, como
se sublinhou, a apreciacdo do respeito pelos limites materiais da modificagao
contratual previstos no artigo 313.° do mesmo diploma, os quais assumem
particular relevancia quando a resposta corretiva adotada pelo contraente publico

se traduz num conjunto articulado e cumulativo de ajustamentos contratuais.

No caso vertente, a operagédo submetida a apreciacdo da AMT nao se reconduz a
uma modificacdo isolada ou pontual, mas antes a uma reconfiguracao integrada

do contrato, nos termos ja amplamente referidos.

Acresce que esta operacdo deve ser analisada em articulacgdo com os
aditamentos anteriormente celebrados, uma vez que, para efeitos do artigo 313.°
do CCP, releva ndo apenas a modificacdo em si mesma, mas o impacto
cumulativo das alteragbes introduzidas ao contrato ao longo da sua execugéo,

quer do ponto de vista funcional, quer econémico-financeiro.

Neste contexto, importa desde logo aferir se, considerando globalmente os
aditamentos ja celebrados e a modificagao ora proposta, se mantém inalterada a

natureza global do contrato.

A este respeito, verifica-se que, ndo obstante a multiplicidade de ajustamentos
introduzidos, o contrato preserva a sua identidade essencial enquanto contrato de
servico publico de transporte rodoviario regular de passageiros, estruturado
segundo um modelo de remuneracdo gross cost, com base na produgdo
quilométrica realizada, e assente numa reparticao de riscos que continua a atribuir

ao Operador a responsabilidade pelo risco normal da exploragéo.

Nem a compensacgao retrospetiva, nem a revisao prospetiva do prec¢o unitario,
nem a transferéncia de determinadas atividades para a esfera da TML, nem os
servicos complementares, nem ainda o alargamento do objeto ao transporte

flexivel, descaracterizam o nucleo funcional do contrato, que permanece centrado

Avenida Anténio Augusto de Aguiar, n.° 128 - 1050-020 Lisboa, Portugal Pagina 73 de 80
T:211 025 800 | E: geral@amt-autoridade.pt | www.amt-autoridade.pt
Contribuinte n.° 513 637 257



Q I "o
Autoridade

da Mobilidade

e dos Transportes

na prestacdo do servico publico de transporte de passageiros, sob direcao

estratégica e planeamento da Autoridade de Transportes.

413. O transporte flexivel, em particular, configura-se como uma modalidade
complementar e integrada da oferta de transporte publico, plenamente coerente
com o objeto contratual do contrato inicial, ndo representando a introdug¢do de um
servigo de diferente natureza ou autbnomo, mas antes uma adaptacao funcional
do mesmo servico publico as necessidades de mobilidade identificadas,

designadamente em contextos de baixa densidade ou procura dispersa.

414. Deste modo, ndo se verifica uma alteragdo da natureza global do contrato, mas
antes uma evolugao funcional interna, admissivel a luz do artigo 313.° do CCP,
sobretudo quando justificada por razbées de interesse publico (no caso do

transporte flexivel) e por alteragdes estruturais do contexto operacional.

415. Em segundo lugar, importa apreciar se as modificagcbes introduzidas,
consideradas individual e cumulativamente, poderiam, se tivessem constado das
pecas do procedimento inicial, ter influenciado a participagdo de outros

concorrentes ou a formulacao das respetivas propostas.

416. A este proposito, importa distinguir claramente entre os elementos essenciais do

procedimento pré-contratual e os ajustamentos supervenientes ora em analise.

417. O procedimento concursal teve como elementos estruturantes a definicdo da area
geografica, da rede e niveis de servigo, do modelo de remuneragdo por
veiculo.quildbmetro, da reparticdo de riscos e das exigéncias operacionais da

exploracdo. Nenhuma destas componentes estruturais ¢é alterada pela

modificagdo em causa.

418. A compensacgao retrospetiva reporta-se a factos supervenientes, juridicamente
enquadrados no regime excecional da alteragdo das circunstancias nao sendo,
por natureza, um elemento suscetivel de ser antecipado ou incorporado na ldgica

concorrencial inicial.

419. A compensacéo prospetiva, por sua vez, ndo constitui uma melhoria discricionaria
das condi¢des contratuais, mas uma adaptagao estritamente limitada aos custos
estruturalmente alterados, balizada por critérios objetivos, prudenciais e
verificaveis, ndo sendo suscetivel de alterar, de forma relevante, o posicionamento

concorrencial que presidiu a adjudicagao.
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Quanto a transferéncia de atividades para a esfera da TML, importa sublinhar que
as atividades em causa nao assumem natureza estrutural nem relevo
determinante no ambito da operagao contratualizada, nem tao pouco constituiam,
a data do procedimento pré-contratual, fatores economicamente ou

operacionalmente decisivos para a formagao das propostas.

Com efeito, o peso relativo no conjunto das obrigagbes do contrato é
manifestamente acessorio face aos elementos nucleares da prestagcdo -
designadamente a dimensdo da rede, os niveis de servico, o modelo de
remuneracao por veiculo.quildmetro e a reparticdo essencial de riscos - ndo se
mostrando plausivel que a sua inclusdo ou exclusdo tivesse condicionado a
decisao de participar no procedimento, nem influenciado, de forma relevante, a

estrutura econdmica das propostas apresentadas pelos concorrentes.

Por fim o alargamento do objeto ao transporte flexivel enquanto modalidade
complementar do servigo publico e a aquisi¢do de servigcos complementares, ndo
se traduzem num acréscimo autonomo de valor economico dissociado do
contrato, mas numa adaptacio funcional integrada, que nao altera o universo
potencial de concorrentes nem o0s pressupostos concorrenciais da adjudicagao

inicial da aquisi¢ao de servigos.

No que respeita especificamente aos servicos complementares, os mesmos
encontram enquadramento no artigo 370.° do CCP, aplicavel por remissdo do
artigo 313.°, tratando-se de prestacdes que se revelaram necessarias em virtude
de circunstancias supervenientes e que nao alteram a natureza global do contrato.
O respetivo valor global (5 651 321 EUR), correspondente a 1,7% do preco
contratual inicial, assume expressdo econdmica manifestamente acessoria no
contexto da economia do contrato, ndo sendo suscetivel, isoladamente ou de

forma cumulativa, de influenciar o resultado do procedimento pré-contratual.

Assim, nao se identifica qualquer elemento que permita concluir que as
modificagbes introduzidas, ainda que consideradas de forma cumulativa, teriam

sido suscetiveis de influenciar o resultado do procedimento pré-contratual.

Em terceiro lugar, importa apreciar se a modificagéo contratual, na sua dimenséao
cumulativa, falseia a concorréncia ou confere uma vantagem econdmica indevida

ao Operador.
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426. [CONFIDENCIAL]
427. [CONFIDENCIAL]

428. No caso vertente, importa sublinhar que uma parte significativa desse impacto
resulta de compensacgdes de natureza excecional, juridicamente fundadas na
alteragdo anormal e imprevisivel das circunstancias e nao de revisdes

discricionarias das condi¢des contratuais.

429. Acresce que a compensacao financeira € limitada por critérios de equidade, exclui
previamente o risco normal do contrato e preserva uma parcela de risco a cargo
do Operador, afastando qualquer ideia de neutralizagao integral das perdas ou de

garantia de margens de lucro.

430. A redistribuicao funcional de atividades e o alargamento do objeto contratual sao
acompanhados da correspondente neutralizagdo econdmica, evitando situagcdes

de sobrecompensacao ou de acumulacao de beneficios.

431. Neste quadro, ndo se vislumbra a atribuicdo de uma vantagem econdmica
indevida ao Operador, mas antes a adogédo de um conjunto coerente de medidas
destinadas a restabelecer a sustentabilidade do contrato e a assegurar a
continuidade e regularidade do servigo publico, em condi¢cdes compativeis com os

principios da proporcionalidade, da boa gestao financeira e da concorréncia.

432. Importa ainda sublinhar que a alternativa a modificagdo contratual ora proposta —
designadamente a manutengio inalterada das condi¢gdes contratuais ou a
resolucdo antecipada do contrato — poderia conduzir a resultados
significativamente mais gravosos para o interesse publico, quer em termos
financeiros, quer em termos de continuidade e qualidade do servico, o que reforca

a razoabilidade e proporcionalidade da solugao adotada.

433. Face ao exposto, conclui-se que, consideradas de forma integrada e cumulativa,
as modificagdes introduzidas ao Contrato n.° 26/2020 respeitam os limites
materiais previstos no artigo 313.° do CCP, néo alterando a natureza global do
contrato, nao falseando a concorréncia, nem introduzindo condi¢des suscetiveis
de ter influenciado o resultado do procedimento pré-contratual, antes se
configurando como uma resposta excecional, juridicamente fundada e

materialmente proporcionada a uma alteracdo anormal e imprevisivel das
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circunstancias, orientada para a salvaguarda do interesse publico e para a

continuidade do servigo publico de transporte de passageiros.

IV - DETERMINAGCOES E RECOMENDAGOES

434.

435.

436.

N

De sublinhar que nao cumpre a AMT, enquanto regulador econdmico
independente, impor a opgao por quaisquer cenarios e/ou modelos, competindo-
Ihe, 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 RJSPTP estio
condicionados pelos circunstancialismos locais relativos aos multiplos sistemas de
transportes publicos de passageiros, que sao 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 alocacgao e partilha de risco operacional.

Assim, nos termos da alinea b) do n.° 2 artigo 34.° dos Estatutos da AMT,

determina-se a TML:

e Que garanta, nos termos do n.° 5 do artigo 36.° do CCP, que a minuta do
Aditamento ao Contrato identifica, expressamente, todos os pareceres que

possam condicionar a sua execugao;

e Que assegure o envio a AMT da versao definitiva do Aditamento Contratual,
incluindo eventuais Anexos, devidamente assinada e visada pelo Tribunal de

Contas.

e Sempre que o Operador exerga outras atividades para além do objeto do
contrato de servigo publico, as mesmas devem ser alvo de relato contabilistico
separado, independentemente da sua relevancia material nas suas contas, em

cumprimento do Regulamento 1370/2007;
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e Que seja garantida a publicitacdo do aditamento contratual, nos termos do
artigo 315.° do CCP.

437. Recomenda-se ainda:

e Considerado o antedito, recomenda-se que deve ser deduzido ao montante da
compensagao a atribuir ao operador, a totalidade do valor correspondente as
atividades acessorias (ainda que “residual”), uma vez que nao € possivel apurar
a margem de lucro no ambito destes servigos (considerando a impossibilidade

de desagregar os custos relativos as mesmas);

¢ Os montantes que estdo na base do presente pedido, no que concerne a
compensacao prospetiva, sdo estimados e dependentes de acertos resultantes
de dados reais em contexto de execugdo contratual. Neste sentido, deve
proceder-se a sua validac&o regular, sendo recomendavel que as variaveis de
base sejam auditadas e comprovadas anualmente, de forma a obter dados que
permitam eventuais ajustamentos em pagamentos finais, assegurando o rigor

da execugéao contratual e mitigando eventuais incertezas;

¢ Que, nos casos em que a informagao contabilistica de base nao corresponde
a um exercicio contabilistico completo, as demonstracbes financeiras
apresentadas sejam alvo de verificacdo por um auditor independente, através

da emissdo de um Relatério de Garantia Razoavel de Fiabilidade.

438. A implementacao destas recomendacobes, deve ser refletida nos relatérios de
execugao contratual, sem prejuizo de serem remetidas quaisquer altera¢des ou

ajustes contratuais a parecer desta Autoridade, quando aplicavel.

V - DAS CONCLUSOES
a. Ambito do parecer

O presente parecer aprecia exclusivamente a conformidade juridico-regulatéria da
modificagado objetiva do Contrato n.° 26/2020, a luz do RJSPTP, do Regulamento
(CE) n.° 1370/2007 e do regime da contratagao publica, ndo se confundindo com
a reapreciagado do mérito administrativo, econémico ou operacional das op¢des

adotadas pela autoridade de transportes.

b. Alteragdao anormal e imprevisivel das circunstancias
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Conclui-se que o circunstancialismo apurado consubstancia uma alteracao
anormal e imprevisivel das circunstancias, nos termos da alinea b) do artigo 312.°
do Cdédigo dos Contratos Publicos, ndo imputavel as partes, nao integrada na alea
normal do contrato e suscetivel de comprometer o equilibrio econémico-financeiro

da operacéo e os principios da boa-fé e da proporcionalidade.
c. Compensacao financeira retrospetiva (2022-2023)

A atribuicdo de compensacao financeira relativa aos exercicios de 2022 e 2023,
limitada aos sobrecustos elegiveis e repartida segundo critérios de equidade,
revela-se juridicamente admissivel ao abrigo do artigo 314.°, n.° 2, do Cddigo dos
Contratos Publicos, ndo configurando reposic¢ao integral do equilibrio econémico-

financeiro inicial nem neutralizacdo do risco empresarial inerente ao contrato.
d. Delimitacgao do risco proprio e reparticao equitativa dos encargos

O critério adotado para delimitagdo do risco normal do operador, bem como a
reparticdo equitativa dos sobrecustos elegiveis na propor¢cao de 90% para o
contraente publico e 10% para o operador, apresentam-se como objetivamente
fundamentados, coerentes com praticas regulatérias seguidas pela AMT e
conformes ao principio da equidade consagrado no artigo 314.°, n.° 2, do Cédigo

dos Contratos Publicos.

e. Ajustamentos econdmico-financeiros e funcionais fundados na alteragao

das circunstancias

A modificagao prospetiva do preco unitario por veiculo.quilémetro e a transferéncia
para a TML de determinadas atividades acessérias a operacdao constituem
ajustamentos econdmico-funcionais juridicamente admissiveis, diretamente
fundados na verificagdo de uma alteracdo anormal e imprevisivel das
circunstancias, nos termos da alinea b) do artigo 312.° do Cddigo dos Contratos
Publicos, ndo alterando a natureza global do contrato nem o respetivo modelo

economico essencial, e evitando situagdes de sobrecompensacao.
f. Transporte flexivel e aquisicdao de servicos complementares

A introdugdo do transporte flexivel e aquisicdo de servigos complementares
configura uma modificagdo ndo substancial do contrato, admissivel ao abrigo da

alinea c) do artigo 312.° do Cddigo dos Contratos Publicos, ndo alterando a
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Autoridade

da Mobilidade

e dos Transportes
natureza global do contrato, o seu equilibrio econémico essencial, nem as
circunstancias em que as partes fundaram a decisao de contratar, constituindo um
ajustamento funcional orientado para a adequagdo da oferta, a eficiéncia

operacional e a melhor prossecucio do interesse publico.

g. [CONFIDENCIAL]

h. Concorréncia, decisao de contratar e neutralidade procedimental

A modificacdo contratual, considerada no seu conjunto, nao falseia a
concorréncia, nao altera as circunstancias em que as partes fundaram a decisao
de contratar, ndo introduz condicbes que, se tivessem sido previstas no
procedimento pré-contratual, pudessem ter influenciado a participacdo dos
concorrentes, nem é suscetivel de alterar a ordenacdo das propostas ou o
resultado do concurso, ndo conferindo qualquer vantagem concorrencial indevida

ao operador incumbente.
i. Proporcionalidade, continuidade do servigo e interesse publico

A modificagao respeita os principios da proporcionalidade, da transparéncia e da
boa administracdo, mostrando-se adequada, necessaria e equilibrada face aos
objetivos prosseguidos, assegurando simultaneamente a continuidade,
regularidade, fiabilidade e sustentabilidade do servigo publico de transporte de

passageiros.

Face ao exposto, conclui-se que a modificagao objetiva do Contrato n.° 26/2020, nos
termos propostos, é juridicamente admissivel e compativel com o quadro legal e
regulamentar aplicavel, pelo que se emite parecer favoravel a sua concretizagao, sem
prejuizo do acompanhamento e monitorizagéo da respetiva execugéo e dos seus efeitos

econémico-financeiros.
Lisboa, 24 de fevereiro de 2026.
A Presidente do Conselho de Administragéo

Ana Paula Vitorino
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