CCd r‘ C comissao de coordenagao e
desenvolvimento regional do centro

Parecer N.° DAJ 237/19

Data 19 de dezembro de 2019
Autor Ana Luzia Lopes
e Servico publico de transporte de passageiros regular

abordadas Transporte escolar

Notas




D¢

CCd r‘ C comissao de coordenacao e
desenvolvimento regional do centro

Através do oficio, com a ref® ..., de ...-...-..., que deu entrada nesta Comissdo de
Coordenacéo e Desenvolvimento Regional, a ...-...-..., foi solicitada pelo Presidente
da Camara Municipal de .... a “aprecia¢do da legalidade e do mérito da atuagdo que
vem sendo prosseguida pelos Servigos Municipais, no que respeita a requisicdo de
passes escolares e ao pagamento dos respetivos encargos, nos termos e com o
enquadramento que ficaram expressos, e emita parecer juridico sobre as questdes em

>

aprego.”.

Estas questbes referem-se a “(...) possibilidade atual de organizagdo e efetivagao, pelo
Municipio de ..., do transporte escolar mediante a utilizacdo das carreiras das
operadoras que atuam ao abrigo dos titulos provisorios de exploracdo do servico
publico de transporte de passageiros regular vigentes, mediante a escolha da
transportadora pelos alunos, em funcdo dos circuitos disponiveis (e que ndo séo
exclusivos de uma Unica operadora do concelho, mesmo para um mesmo percurso), a
requisicdo dos passes escolares e o pagamento das faturas emitidas, pela Camara
Municipal, ndo sendo organizado, para o efeito, procedimento(s) de formagdo de
contrato(s) & luz do Cddigo dos Contratos Publicos, com fundamento na subsungéo
dos contratos no disposto no artigo 5°, 1 do referido Cddigo, tendo presente a posicao
das partes nos contratos e o contexto da sua formacdo, assim como o disposto no
artigo 36.° do Decreto-lei 21/2019, de 30 de janeiro. Tudo, sem prejuizo dos servicos
especializados contratados, para o ano letivo 2019/2020, ao abrigo do Cddigo dos
Contratos Publicos, nos casos em que o transporte escolar ndo pode ser efetuado
através das carreiras do servico publico de transporte de passageiros regular, por

’

inexistentes.”.

Foi ainda questionado, a ser considerada correta esta atuacdo do Municipio, se a
mesma “(...) poderd manter-se durante o periodo de validade dos titulos provisorios,

que se alvitra vira a acontecer, no maximo por dois anos, a partir de 03.12.20109.

E, em conformidade, se a relacdo contratual estabelecida com as operadoras de

transporte pablico de passageiros, por esta via, devera ser objeto de contrato escrito
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ou se sera suficiente a adocédo documentada dos procedimentos descritos no artigo 36°
do Decreto-lei n.° 21/2019, de 30 de janeiro e a emissdo das respetivas fichas de
compromisso em momento prévio a emissdo das faturas mensais e a realizacdo dos

pagamentos.”’.
Foram anexados ao pedido de parecer juridico os seguintes documentos:

= Informacdo n° ..., de ...-...-..., com o0 assunto: Servico Publico de
Transporte de Passageiros Regular — Transporte Escolar — Esclarecimentos e

definicdo de procedimentos a adotar;

= Contrato interadministrativo de delegacdo de competéncias do servigo
publico de transporte de passageiros celebrado entre o Municipio de ... e a

Comunidade Intermunicipal da Regidode ...,a ...-...-...

Expostas as questbes formuladas pela Camara Municipal de ..., cumpre emitir o

respetivo parecer:

Pela Camara Municipal foi dito que o transporte escolar no Municipio tem sido
organizado e efetivado mediante a utilizacdo das carreiras das operadoras que atuam ao
abrigo dos titulos provisorios de exploracdo do servico publico de transporte de

passageiros regular vigentes.

Cabendo, por um lado, aos alunos a escolha da operadora, em fungdo dos circuitos
disponiveis, e, por outro lado, a Camara Municipal a requisicdo dos passes escolares e

0 pagamento das faturas.

Para o efeito, ndo tem sido realizado pelo Municipio de ... qualquer procedimento de
contratacdo nos termos do Codigo dos Contratos Publicos, aprovado pelo Decreto-Lei
n.° 18/2008, de 29 de janeiro, na sua atual redacgéo, a seguir designado por CCP, com
fundamento no disposto no n.° 1 do artigo 5.° do CCP e no artigo 36.° do Decreto-Lei
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n.° 21/2019, de 30 de janeiro', que concretizou a transferéncia de competéncias para 0s
0rgdos municipais e das entidades intermunicipais no dominio da educacéo, ao abrigo
da Lei-quadro da transferéncia de competéncias para as autarquias locais e para as

entidades intermunicipais, aprovada pela Lei n.° 50/2018, de 16 de agosto.

Ja quanto aos servicos especializados de transporte escolar, foi dito que estes que
foram contratados, para o ano letivo 2019-2020, ao abrigo do CCP, nos casos em que 0
transporte escolar ndo pode ser efetuado através das carreiras do servi¢o publico de

transporte de passageiros regular, por inexistentes.

Importa, pois, abordar a questdo da prestacdo dos servigos de transporte escolar que
ndo foi precedida de qualquer procedimento de contracdo publica, com fundamento na
contratacdo excluida prevista no artigo 5.° do CCP, em virtude da posi¢do das partes
nos contratos e do contexto da sua formacgédo, bem como no disposto no artigo 36.° do
Decreto-Lei n.° 21/2019.

Comecamos por analisar a formulacéo do artigo 36.° do Decreto-Lei n.° 21/2019, que

tem como epigrafe “Transportes escolares”.

Dispde esta norma que “A organizagdo e o controlo do funcionamento dos transportes
escolares sdo da competéncia das camaras municipais da area de residéncia dos
alunos, nos termos definidos no plano de transportes intermunicipal respetivo,
cabendo-lhes especificamente:
a) Organizar o processo de acesso ao transporte escolar para cada aluno;
Requisitar as entidades concessionarias dos servicos de transporte coletivo os
bilhetes de assinatura (passe escolar) para os alunos abrangidos, nos termos a
fixar por portaria dos membros do Governo com competéncia na mateéria;
b) Pagar as faturas emitidas mensalmente pelas entidades concessionarias dos
servicos de transporte coletivo;

’

¢) Contratar, gerir e pagar os circuitos especiais.”.

! Retificado pela Declaragdo de Retificacdo n.° 10/2019, de 20 de marco, publicada no Diario da
Republica, 1.2 série, n.° 59, de 25 de marco, e alterado pelo Decreto-Lei n.° 84/2019, de 28 de junho.
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Esta norma, prevendo que as camaras municipais podem diretamente requisitar as
entidades concessionarias dos servigcos de transporte coletivo os passes escolares e
pagar as faturas emitidas mensalmente por estas entidades, pressupde a existéncia de
um contrato de concessao de servicos de transporte coletivo legalmente celebrado com

uma empresa de transportes coletivos.

Como é sabido, a formacdo de um contrato de concessdo de servigos publicos deve
obedecer as regras da contracdo publica, atraves da ado¢do do adequado procedimento

pré-contratual nos termos do CCP.

E o0 que decorre, efetivamente, da conjugacéo do disposto no n.° 1 e na alinea c) do n.°
2 do artigo 16.° do CCP, que determinam que as prestacOes tipicas abrangidas pelo
objeto daquele tipo de contrato estdo submetidas a concorréncia do mercado e, por
conseguinte, a sua formacdo deve ser precedida de um dos procedimentos pré-

contratuais previstos no CCP.

Sobre a concorréncia, refere Pedro Gongalves que o n.° 1 do artigo 16.° do CCP “(...)

pretende traduzir a ideia de “contratos com interesse concorrencial”’: do gque se trata,

pois, é de basear o critério de sujeicdo de contratos aos procedimentos de adjudicacao

requlados no CCP na existéncia possivel, provavel ou eventual de uma pluralidade de

interessados em celebrar cada um daqueles contratos. "2, sublinhado nosso.

Sé ndo existe a obrigatoriedade de submeter a concorréncia as prestacdes do objeto
contratual nas situacGes que o préprio Cadigo as afasta do seu ambito de aplicacdo
objetiva, como sdo 0s casos dos contratos excluidos previstos no artigo 4.° e da

contratacdo excluida prevista no artigo 5.° do CCP.

Ou quando, atraves de lei avulsa, é determinada, dentro dos limites constitucionais e
comunitarios que se impdem, designadamente, em respeito pelos principios da
transparéncia e da igualdade de tratamento, a exclusdao de contratos do CCP que a ele

estariam sujeitos.

2 Pedro Costa Gongalves, Direito dos Contratos Puablicos, 2018, Almedina, 2.2 Edigdo, Vol. 1, pag. 191.
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Em qualquer caso, a lei tem de prever de forma objetiva a sujeicdo ou a exclusao do
ambito de aplicacdo do CCP, ndo podendo, portanto, haver causas de exclusdo que
possam ser invocadas pelas entidades adjudicantes para ndo aplicar o CCP, como, por

exemplo, um interesse publico especifico em determinada situag&o.

Do que se conclui que a submissdo a concorréncia de mercado das prestacfes que
integram o objeto do contrato a celebrar ou tdo s6 a suscetibilidade dessa submisséo
constitui o regime regra da delimitagdo do ambito de aplicacdo objetiva do regime da

contratacdo publica.

Compreende-se, pois, que a prestacdo do servigo de transportes escolares por uma
entidade concessionaria dos servicos de transporte coletivo ndo tém de ser precedida de
outro procedimento pré-contratual nos termos do CCP, dado ja ter sido escolhida de

forma concorrencial a entidade concessionaria.

Entendeu o legislador que, pelo facto de existir um contrato de concessdo de
transportes coletivos ja submetido a concorréncia de mercado, a contratacdo pelos
municipios de servigcos de transporte escolar ndo esta sujeita as regras da contratacdo

publica ja asseguradas por aquele.

A contrario, se ndo existir contrato de concessdo ou a formacdo do mesmo nao tenha
obedecido as regras constantes do CCP, é de concluir que a prestacdo de servico
publico de transporte escolar tera obrigatoriamente de ser submetida a concorréncia

pelo municipio através da abertura do procedimento pré-contratual adequado.

Nesta hipotese, e tendo como critério de sujeicdo de contratos aos procedimentos de
adjudicacdo regulados no CCP - contratos com interesse concorrencial -, consideramos
que é de concluir que a prestacdo de servicos ndo estd abrangida pela contracdo

excluida prevista no n.° 1 do artigo 5.° do CCP.

Com efeito, ndo se pode concluir que as prestagdes em causa ndo estdo nem sédo

suscetiveis de estar submetidas a concorréncia de mercado em virtude “da posicao
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relativa das partes no contrato ou do contexto da sua formagdo”, conforme previsto

no n.° 1 do artigo 5.° do CCP e foi invocado pelo Municipio de ...

Analisado, assim, o enquadramento da prestacdo dos servicos de transporte escolar no
regime da contratagdo publica estabelecido no CCP, em conformidade com o disposto
no Decreto-Lei n.° 21/2019, debrugamo-nos, agora, sobre a data-limite de vigéncia dos
titulos de concessdo para a exploracéo do servigo publico de transporte de passageiros
por modo rodoviario, em regime de exploracdo provisoéria, a qual faz referéncia o

pedido de parecer.

Conforme previsto no n.° 1 do artigo 10.° da Lei n.° 52/2015, de 9 de junho, que
aprovou o Regime Juridico do Servico Publico de Transporte de Passageiros,
designado por RJSPTP, que consta do anexo a Lei n.° 52/2015, da qual faz parte
integrante, a vigéncia daqueles titulos que ndo podia, em caso algum, terminar apos 03-
12-2019.

Recentemente, em data posterior ao pedido de parecer, foi publicado o Decreto-Lei n.°
169-A/2019, de 29 de novembro, que procedeu a alteracdo, com producédo de efeitos a
21-11-2019, do referido artigo 10.° da Lei n.° 52/2015.

Com a nova redacdo dada ao artigo 10.° pelo Decreto-Lei n.° 169-A/2019, foi mantida
a data de 03-12-2019 como data-limite do prazo de vigéncia dos titulos habilitantes do
transporte rodoviario de passageiros — as autorizacGes provisérias, 0s contratos de
servico publico em vigor —, admitindo-se, porém, a prorrogacdo do prazo nos casos

previstos na lei, mas ndo podendo exceder o prazo méximo de dois.

Com efeito, 0 n.° 1 do artigo 10.° passou a estabelecer que “/ - A autoridade de
transportes competente pode, por razdes de interesse publico relevante, devidamente
fundamentado, designadamente em caso de rutura ou de risco iminente de rutura do
servigo publico, autorizar a manutencdo dos titulos de concessdo para a exploragao
do servico publico do transporte de passageiros por modo rodoviario atribuidos por

procedimento distinto do concorrencial, em regime de exploracdo provisoria
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devidamente titulado por autorizacbes, apds as datas resultantes da aplicacdo do
artigo anterior, ndo podendo o respetivo prazo de vigéncia terminar depois de 3 de

’

dezembro de 2019, exceto nos casos previstos no n.° 3 do presente artigo.”.

Esses casos séo os previstos no n.° 3 do artigo 10.° que estabelece “3 - Quando tenham
sido, comprovadamente, iniciados os procedimentos pré-contratuais de selecdo de
operadores de servico publico ou de contratualizagdo de servigos publicos de
transportes, incluindo transporte escolar quando incida em transporte pablico, atraves
da submissé@o das pecas de procedimento a parecer da Autoridade da Mobilidade e
dos Transportes (AMT), (...) , antes de 3 de dezembro de 2019, as autoridades de
transportes podem determinar a prorrogacdo dos instrumentos contratuais e das
autorizacGes provisorias em vigor, até a conclusdo dos mesmos procedimentos e ndo
excedendo o prazo maximo de dois anos, de forma a assegurar a manutencdo do
servico publico de transporte de passageiros, sem risco de disrupcédo ou disrupgao

’

efetiva.”.

Importa ainda ter em conta o n.° 4 do mesmo artigo que estabelece “4 — Para efeitos de
supervisdo (...) as autoridades de transportes notificam a AMT dos atos que
prolonguem o prazo de vigéncia das referidas autorizaces ou contratos, bem como

dos prévios atos administrativos relativos a procedimentos pré-contratuais (...).”.

Portanto, a faculdade das autoridades de transportes prorrogarem o referido prazo de
vigéncia esta dependente da adogdo, em momento anterior, dos procedimentos de

selecdo dos operadores de transportes de passageiros.

E bastante esclarecedor sobre a matéria legislada o preAmbulo do Decreto-Lei
n. 169-A/2019 quando nele é dito que “(...) o legislador havia predeterminado, no
ambito do acima referido periodo transitério, um prazo de caducidade ope legis das
referidas autorizacBGes provisorias, que ainda sustentam uma parte substancial do

mercado dos servi¢os publicos de transporte de passageiros por modo rodoviario.

().
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Mais é dito que “(...) ndo é possivel assegurar a conclusdo (incluindo adjudicagdo) de
todos os procedimentos em curso antes da data da caducidade das autorizacgdes
provisorias que vigora no periodo de transicdo, i. e., antes de 3 de dezembro de 2019.

De facto, a transicéo de regimes juridicos — do modelo de autorizacdo administrativa

para 0 modelo de concorréncia regulada — ao qual acresceu um importante processo

de descentralizacdo de competéncias em matéria de planeamento, organizagdo e
contratualizacdo dos servi¢os de transporte publico de passageiros, implicou um
esforco institucional acrescido, requerendo esforcos de coordenacdo adicionais entre
Administragdo central e local, numa odtica de alteragdo de paradigma concorrencial.”

(sublinhado nosso).

Se davidas podiam ainda existir sobre a profunda reforma no modelo juridico da
organizacao dos servicos de transporte publico operada pela Lei 52/2015, que aprovou
RJSPTS, basta ler agora o predmbulo do Decreto-Lei n.° 169-A/2019 sobre a obrigacéao
das autoridades de transportes competentes, entre as quais 0s municipios por forca do
disposto no artigo 6.° do RISPTS, ou as comunidades intermunicipais quando nelas
sejam delegadas as competéncias do municipio, cumprirem as normas nacionais e
europeias relativas a submissdo a concorréncia dos servigos de transporte de

passageiros.

Veja-se 0 que nele é dito pelo legislador “(...) todos os operadores do mercado de
transporte sujeitos a obrigacGes de servico publico, com compensacao financeira em
razdo daquelas obrigacOes, e/ou atribuicdo de direito exclusivo passam a estar
abrangidos pela obrigacdo de celebracdo de contrato de servigo publico com as

autoridades de transporte competentes, nomeadamente as autoridades de nivel local.

Os referidos contratos de servico publico devem ser precedidos de procedimento de
contratagdo publica nos, nos termos do artigo 18.° do RJSPTS, conjugado com o
artigo 5.? do Regulamento, bem como com o Cédigo dos Contratos Publicos (...).
Assim, nos termos do regime juridico em vigor, a selecdo de qualquer operador que

preste servicos publicos de transporte de passageiros que incluam obrigagdes de
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servigo publico, e respetivas compensaces, e/ou atribuicdo de direitos exclusivos deve
ser efetuada por procedimento concursal, aberto, imparcial, transparente e néo

’

discriminatorio.” .

Por altimo, a Camara Municipal de ... suscitou a questdo “se a rela¢do contratual
estabelecida com as operadoras de transporte publico de passageiros, por esta via,
devera ser objeto de contrato escrito ou se serda suficiente a ado¢do documentada dos
procedimentos descritos no artigo 36° do Decreto-lei n.° 21/2019, de 30 de janeiro e a
emissdo das respetivas fichas de compromisso em momento prévio a emissdo das

faturas mensais e a realizagdo dos pagamentos.”.

Ora, nos termos do n.° 1 do artigo 20.° do RIJSPTS, o contrato de servico publico de
transporte de passageiros pode assumir natureza de “contrato de concessao de servigo
de transporte de passageiros e de contrato de prestacdo de servico publico de

transporte de passageiros.”.

E, independentemente da sua natureza, é obrigatoriamente reduzido a escrito conforme
determina o n.° 1 do artigo 21.° do RJSPTS.

Assim, e em conformidade com o que ja atras tivemos oportunidade de dizer sobre o
artigo 36.° do Decreto-Lei n.° 21/2019, é de concluir que os procedimentos previstos
nesta norma pressupdem a existéncia de um contrato de concessdo de servicos de
transporte coletivo legalmente celebrado com uma empresa de transportes coletivos, ao
abrigo do qual se procede a requisi¢do dos passes escolares e ao pagamento das faturas

emitidas pelos servicos prestados.

Mas se o contrato de servigo publico assumir a natureza de “contrato de prestagdo de
servigo publico de transporte de passageiros”, caso em que deve ser precedido do
adequado procedimento pré-contratual nos termos do CCP, a rela¢do contratual com as
operadoras de transporte publico de passageiros ha de ser objeto do respetivo contrato

escrito.
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Em sintese:

1. A submissdo a concorréncia de mercado das prestacdes que integram o
objeto de um contrato publico a celebrar ou tdo s6 a suscetibilidade dessa
submissdo constitui o regime regra da delimitagio do ambito de aplicagéo

objetiva do regime da contratagdo publica estabelecido na parte 11 do CCP.

2. Conforme previsto no n.° 1 e na alinea c) do n.° 2 do artigo 16.° do CCP, séo
consideradas submetidas a concorréncia de mercado as prestacdes tipicas
abrangidas pelo objeto do contrato de concessao de servicos publicos, pelo que a
sua formacdo estd sujeita aos procedimentos pré-contratuais previstos e

regulados no CCP.

Pressupondo a existéncia de um contrato de concesséo de servigos de transporte
coletivo, as camaras municipais podem, nos termos previstos nas alineas b) e c) do
artigo 36.° do Decreto-Lei n.° 21/2019, requisitar diretamente as entidades
concessionarias dos servicos de transporte coletivo os passes escolares para os alunos

abrangidos e pagar as faturas emitidas mensalmente por estas entidades.

Compreende-se que a contratacdo pelos municipios de servicos de transporte
escolar ndo esteja neste caso sujeita as regras da contratacdo publica, uma vez que o

contrato de concessao foi ja submetido a concorréncia de mercado.

A contrario, se ndo existir contrato de concessao ou a sua formacéo nao tenha
obedecido as regras constantes do CCP, é de concluir que a prestacdo de servico
publico de transporte escolar terd obrigatoriamente de ser submetida a concorréncia

pelo municipio através da abertura do procedimento pré-contratual adequado.

Nesta hipdtese, e tendo como critério de sujeicdo dos contratos aos
procedimentos de adjudicagdo regulados no CCP - contratos com interesse

concorrencial -, ndo pode deixar de se concluir que estamos em presenca de um
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contrato em cuja celebracdo é possivel/provavel existirem interessados e, portanto, nao

estad abrangido pela contracdo excluida prevista no n.° 1 do artigo 5.° do CCP.

N&o se pode concluir que as prestacdes em causa ndo estdo nem sao suscetiveis
de estar submetidas a concorréncia de mercado em virtude “da posi¢do relativa das
partes no contrato ou do contexto da sua formagdo”, conforme previsto no n.° 1 do

artigo 5.° do CCP e foi invocado pelo Municipio de ...

Recentemente, foi publicado o Decreto-Lei n.° 169-A/2019, de 29 de
novembro, que procedeu a alteracdo, com producdo de efeitos a 21-11-2019, do artigo
10.° da Lei n.° 52/2015, mantendo data de 03-12-2019 como data-limite do prazo de
vigéncia dos titulos habilitantes do transporte rodoviario de passageiros (as

autorizacOes provisorias e os contratos de servi¢o publico em vigor).

Admitindo, porém, a lei a prorrogacdo do prazo nos casos nela previstos, mas

sem exceder o prazo maximo de dois.

Por ultimo, e como ja o dissemos, 0s procedimentos previstos artigo 36.° do
Decreto-Lei n.° 21/2019 pressupdem a existéncia de um contrato de concesséo de
servigos de transporte coletivo legalmente celebrado com uma empresa de transportes
coletivos, ao abrigo do qual se procede a requisicdo dos passes escolares e ao

pagamento das faturas emitidas pelos servicos prestados.

Mas se 0 contrato de servico publico assumir a natureza de “contrato de
prestagdo de servigo publico de transporte de passageiros”, caso em que deve ser
precedido do adequado procedimento pré-contratual nos termos do CCP, a relagdo
contratual com as operadoras de transporte publico de passageiros ha de ser objeto do

respetivo contrato escrito.
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