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Sumdrio

1. As disposicdes transitérias dos artigos 9.° e 10.° da Lei n.° 52/2015, de 9 de junho, reportam-
se apenas a possibilidade de derrogagio tempordria da imperatividade da norma sobre os
novos contratos de servigo publico de transporte de passageiros constante do artigo 20.° do
Regime Juridico do Servico Publico de Transporte de Passageiros (RJSPTP), e respetivas
consequéncias em matéria de formacao concorrencial dos contratos, nao afetando a vigéncia

das regras estabelecidas nesse regime sobre compensagdes financeiras.

2. A definicdo dos parametros da concreta obrigacdo de servigo publico de transporte de
passageiros é competéncia da autoridade de transportes e apenas os encargos derivados do
cumprimento de concretas obrigagées de servigo publico de transporte de passageiros
determinadas por aquela autoridade podem conferir o direito a uma compensacdo cuja
fixacdo é conformada por um conjunto de normas imperativas, nomeadamente,

estabelecidas nos artigos 23.° e 24.° do RJSPTP.

3. Os contratos administrativos relativos a atribui¢do de compensacao financeira por obrigacao
de servico publico de transporte de passageiros assumida por entidade privada abrangida
pelo regime transitério estabelecido no artigo 10.°, n.° 1, da Lei n.° 52/2015 sao regulados,
nomeadamente, pelos artigos 23.%, n.° 2, € 24.°, n.°2 a 4, do RJSPTP, 200.°, n.° 1, e 201.°,
n.>s 2 e 3, do Cédigo de Procedimento Administrativo (CPA), 1.%, n.°1, e 5.°, n.° 1, do Cédigo

dos Contratos Publicos (CCP).

4. No procedimento administrativo instaurado com vista a eventual atribuicio de
compensagao financeira por obrigacdo de servico publico de transporte de passageiros
assumida por entidade privada abrangida pelo regime transitério estabelecido no artigo 10.°,

n.° 1, da Lei n.° 52/2015 exige-se:
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a. A enunciag3o de forma expressa e detalhada de elementos especificos, objetivos e

quantificdveis para o calculo da compensagao por obrigagao de servigo publico;

b. Célculos comparativos da totalidade de custos e receitas da empresa privada num
cendrio de existéncia de obrigacdo de servico publico, com os decorrentes de um
cendrio sem existéncia de obrigacdo de servico publico e em que os servigos

abrangidos fossem explorados em condig¢bes de mercado;

c. A valoragdo do efeito financeiro liquido decorrente da soma das incidéncias,
positivas ou negativas, da execugao da obrigacdo de servigo publico sobre os custos

e as receitas do operador de servico publico.

O complexo normativo constituido pelos artigos 23.° e 24.° do RJSPTP, 4.°, n.° 1, alinea b),

6., n.° 1, e anexo do Regulamento (CE) n.°

1370/2007, do Parlamento Europeu e do
Conselho, de 23 de outubro de 2007, impde um conjunto de atos de avaliagdo de custos do
servico publico, de acordo com regras fixadas em normas gerais e abstratas que exigem a
prévia instauracao de procedimento administrativo com vista a eventual atribuicao de

compensacao financeira por obrigacdo de servigo publico de transporte de passageiros.

Procedimento que deve ser conformado pelos principios da legalidade, prossecucdo do
interesse publico, boa administragdo, igualdade, proporcionalidade, justica, razoabilidade e
imparcialidade, dimensdes axiolégicas, nomeadamente, estabelecidas nos artigos 3.° a 9.°
do CPA e caso proferida decisdo final sobre outorga de contrato sem que tenham sido
anteriormente praticados quaisquer atos instrutérios e de fixacdo de matéria de facto para
subsequente aplicagdo do direito incorre-se em violagao daqueles principios e das regras

estabelecidas nos artigos 55.°, 56.°, 58.°,102.°2, 115.%, 116.°, 126.°, 127.°, 147.° e 151.° do CPA.

Tendo a entidade publica recorrente adotado um acordo qualificado como atipico
prescindindo da tramitagdo de um procedimento administrativo prévio para cumprir as
exigéncias estabelecidas nos artigos 23.° € 24.° do RJSPTP, 4.°, n.°1, alinea 5), 6.°, n.°1, e
anexo do Regulamento (CE) n.° 1370/2007, verifica-se uma omissao que deve ser qualificada
como «preteri¢3o total do procedimento legalmente exigido» prevista no artigo 161.°, n.° 2,

alinea /), do CPA.

A «pretericido total do procedimento legalmente exigido» determina a nulidade da
deliberagao que aprovou a outorga do contrato administrativo atentas as disposicdes dos
artigos 161.°, n.°1 e n.° 2, alinea /), 162.°, 200.°, n.° 2, € 201.°, n.°* 1 e 2, do CPA conjugadas,

ainda, com as normas dos artigos 1.°, n.° 1, 5.°, n.° 1, € 283.°, n.° 1, do CCP.
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A deliberagao da Cadmara Municipal que viola o complexo normativo constituido pelos
artigos 23.° a 25.° do RJSPTP, 4.°, n.° 1, alinea b), 6.°, n.° 1, e anexo do Regulamento (CE) n.°
1370/2007 consubstancia um ato que determina «a realizacao de despesas n3o permitidas
por lei», o que, em face do disposto pelo artigo 4.°, n.° 2, do regime financeiro das autarquias
locais e das entidades intermunicipais (RFALEI) aprovado pela Lei n.° 73/2013, de 3 de
setembro, e do artigo 59.°, n.° 2, alinea ¢) do regime juridico das autarquias locais e das
entidades intermunicipais (RJALEI) aprovado pela Lei n.° 75/2013, de 12 de setembro, implica
a respetiva nulidade bem como do contrato outorgado atentas, ainda, as disposi¢des dos

artigos 161.°, n.°1,162.° € 201.°, n.> 1 e 2, do CPA e 283.%, n.° 1, do CCP.

O poder cognitivo do TdC em sede de fiscalizagdo prévia abrange o dever de conhecer
nulidades derivadas ou préprias do contrato objeto do processo, com um direto e preciso
recorte funcional teleologicamente vinculado a decis&o jurisdicional sobre a concessao ou
recusa de visto devendo o Tribunal conformar-se com um regime em que o ato nulo é
ineficaz desde o inicio, o que obsta a que possa constituir objeto de atos de segundo grau,
independentemente da respetiva declaracio judicial, cinone subjacente ao efeito automatico

e imperativo estabelecido na alinea a) do n.° 3 do artigo 44.° da LOPTC.

A natureza financeira das normas dos artigos 4.°, n.° 2, do RFALEI e 59.°, n.° 2, alinea ¢), do
RJALEI implica que a respetiva violagdo constitua motivo imperativo para a recusa de visto

nos termos do artigo 44.°, n.° 3, alinea b), da LOPTC.

A quest3o juridica objeto do acérdao tem, ainda, uma dimensao axioldgica indissocidvel das
implicagcdes hermenéuticas dos principios europeus sobre processo concorrencial aberto,
em particular, os artigos 107.%, n.° 1, 120.%, e 173.°, n.° 1, do Tratado sobre o Funcionamento
da Uniao Europeia (TFUE), devendo quanto a auxilios de Estado a servico de transportes de
passageiros atender-se, ainda, a conjugagdo do referido artigo 107.%, n.° 1, com os artigos

93.%,106.° 2 108.° do TFUE e o artigo 9.°, n.° 2, do Regulamento (CE) n.® 1370/2007.

Verifica-se o impacto financeiro potencial previsto no artigo 44.°, n.° 3, alinea ¢), da LOPTC
quando se violam regras fundamentais sobre o mercado concorrencial, quer as mesmas se
reportem a um procedimento concorrencial na aquisicio de bens ou servicos quer a
transferéncia de verbas publicas, para uma entidade privada que opera em mercado

concorrencial, configurada como auxilio ilegal.
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artigos 161.°, n.° 1 e n.° 2, alinea /), 162.°, 200.°, n.° 2, € 201.°, n.°* 1 e 2, do CPA conjugadas,

ainda, com as normas dos artigos 1.°, n.° 1,5.°, n.° 1, € 283.°, n.° 1, do CCP.

A deliberagao da Cidmara Municipal que viola o complexo normativo constituido pelos
artigos 23.° a 25.° do RJSPTP, 4.°, n.° 1, alinea b), 6.°, n.° 1, e anexo do Regulamento (CE) n.°
1370/2007 consubstancia um ato que determina «a realizacao de despesas n3o permitidas
por lei», o que, em face do disposto pelo artigo 4.2, n.° 2, do regime financeiro das autarquias
locais e das entidades intermunicipais (RFALEI) aprovado pela Lei n.° 73/2013, de 3 de
setembro, e do artigo 59.°, n.° 2, alinea ¢) do regime juridico das autarquias locais e das
entidades intermunicipais (RJALEI) aprovado pela Lei n.° 75/2013, de 12 de setembro, implica
a respetiva nulidade bem como do contrato outorgado atentas, ainda, as disposi¢oes dos

artigos 161.°, n.°1,162.° € 201.°, n.> 1 e 2, do CPA e 283.%, n.° 1, do CCP.

O poder cognitivo do TdC em sede de fiscalizagdo prévia abrange o dever de conhecer
nulidades derivadas ou préprias do contrato objeto do processo, com um direto e preciso
recorte funcional teleologicamente vinculado a decisao jurisdicional sobre a concessao ou
recusa de visto devendo o Tribunal conformar-se com um regime em que o ato nulo é
ineficaz desde o inicio, o que obsta a que possa constituir objeto de atos de segundo grau,
independentemente da respetiva declaragao judicial, cdnone subjacente ao efeito automatico

e imperativo estabelecido na alinea a) do n.° 3 do artigo 44.° da LOPTC.

A natureza financeira das normas dos artigos 4.°, n.° 2, do RFALEI e 59.°, n.° 2, alinea ¢), do
RJALEI implica que a respetiva violagao constitua motivo imperativo para a recusa de visto

nos termos do artigo 44.°, n.° 3, alinea b), da LOPTC.

A quest3o juridica objeto do acérdao tem, ainda, uma dimensao axiolégica indissocidvel das
implicacdes hermenéuticas dos principios europeus sobre processo concorrencial aberto,
em particular, os artigos 107.%, n.° 1, 120.%, e 173.°, n.° 1, do Tratado sobre o Funcionamento
da Unigo Europeia (TFUE), devendo quanto a auxilios de Estado a servigo de transportes de
passageiros atender-se, ainda, a conjugacdo do referido artigo 107.°, n.° 1, com os artigos

93.°,106.° 2 108.° do TFUE e o artigo 9.°, n.° 2, do Regulamento (CE) n.° 1370/2007.

Verifica-se o impacto financeiro potencial previsto no artigo 44.°, n.° 3, alinea ¢), da LOPTC
quando se violam regras fundamentais sobre o mercado concorrencial, quer as mesmas se

reportem a um procedimento concorrencial na aquisicio de bens ou servicos quer a
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Acordam os Juizes do Tribunal de Contas, em Plenério da 1.2 Secg3o:
I Relatério

7 O Municipio de Lamego (MdL) interpds recurso ordindrio, para o Plendrio da 1.2 Secgao, do
Acérdio n.° 4/2019-12.FEV-1.2S/SS' que recusou o visto a contrato celebrado, em 3-9-2018, entre

o recorrente e TRANSDEYV Interior, S.A. (TRANSDEV) intitulado «Acordo de Colaboragio de

Transporte Publico Rodovidrios de passageiros», pelo valor de 509.998,44 €.

2 O recorrente formulou alega¢des que culminam nas seguintes conclusdes:

«Decorrentes das trés guestoes prévias

1. ATransdev Interior S. A. é o tinico operador de servico publico de transportes coletivos
de passageiros existente na area geogréfica do Municipio de Lamego e titular de titulo
de concessao para exploragdo de servico publico de transporte de passageiros por modo
rodovidrio atribuido ao abrigo do anterior RTA.

2. O procedimento para a formagao do contrato foi julgado adequado e legal, porquanto,
na situacdo de facto julgada nos autos, se entendeu verificada a previsdo do n° 1 do
artigo 10° da Lei n® 52/2015 que permite que, por razdes de interesse publico relevante,
a autoridade de transportes competente autorize a manutencdo, em regime de
exploragdo proviséria, no maximo até 03.12.2019, dos titulos de concessdo para
exploracdo de servico publico de transporte de passageiros por modo rodoviario
atribuidos ao abrigo do anterior RTA.

3. O artigo 10° n° 1 da Lei n® 52/2015 retarda, ou derroga transitoriamente, a titulo
excecional, o regime de abertura a concorréncia dos servicos de transporte, em nome
de razdes de interesse publico que afirmem como mais importantes, no periodo

' O qual pode ser consultado em https://www.tcontas.pt/pt/actos/acordaos.shtm, tal como os outros

acérdios e decisdes da 1.2 Secgdo do TdC citados no texto.
5
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transitério legalmente previsto, os valores da estabilidade do sistema de transportes e
da mobilidade das populagdes.

4. Sempre que o procedimento contratual adotado — como é o caso — tenha
fundamento legal no regime transitdrio excecional previsto no n°1 do artigo 10°da Lei
n°s52/2015, o contrato celebrado com esse enquadramento terd que ser avaliado a partir
dos interesses prevalecentes em nome dos quais tal regime excecional foi instituido, (os
da garantia da estabilidade do sistema de transportes e da mobilidade das populagces)
e ndo, portanto, a partir dos interesses que a prépria lei entendeu a titulo excecional
subordinar aqueles, da abertura total do mercado a concorréncia.

5. Um desses interesses merecedores de tutela excecional, porque necessdrio a realizar
atal garantia da estabilidade do sistema de transportes e da mobilidade das populagées,
é o da sustentabilidade das condi¢des de exploragdo (cfr. art.° 12°, n® 3 da Lei n°
52/2015), interesse esse que pela decisdo recorrida foi paradoxalmente considerado
razdo de ilegalidade da compensacao financeira estabelecida e, por consequéncia, da
deliberagdo camardria que a aprovou, “ilegalidade” essa que fundamentou também a
sua recusa de visto (cfr. conclusdo-fundamento n® 31).

6. Na decisao recorrida, o Tribunal de Contas compreendeu perfeitamente as razdes da
legalidade do procedimento de formagdo do contrato que sustenta a compensagdo
financeira, legalidade que por isso reconheceu com fundamento na aplicagao desse
regime excecional transitdrio previsto no artigo 10° n° 1 da Lei n® 52/2015; mas a sua
compreensdo desse regime transitério excecional parou af, na apreciagdo do
procedimento de formagao do contrato, nao se tendo projetado sobre a apreciagdo do
préprio contrato a luz desse enquadramento legal excecional, ndo sendo possivel
vislumbrar qual o desenvolvimento légico e racional que permite concluir que o
procedimento para a formagdo do contrato é enquadrével no dito regime transitério,
mas nao o contrato.

7. Decorre do que vem se expor que a decisao recorrida é nula (art.° 615°, n°1, al. ¢) do
CPC, aplicavel ex viart.° 80° da LOPTC), invalidade processual que expressamente se
invoca.

Decorrentes da andlise dos fundamentos de recusa de visto

a. A compensagdo financeira atribuida ndo tem no caso concreto como fundamento o
cumprimento de obrigagdes de servigo piiblico que tenham sido impostas 4 empresa”
(pois nao se confundem com meras obriga¢des contratuais) nos termos do disposto no
artigo 23°, n° 3 do RJSPTP (conclusdes 11 a 17 e, especialmente, a conclusdo 13)

8. E a prépria lei, mais concretamente o artigo 23°, n° 2 do RJSPTP, que admite que as
obrigacdes de servico publico podem ser estabelecidas por contrato, norma essa que
utiliza o mesmo vocabulo “estabelecidas” para as situagdes em que admite que isso se
faca por portaria ou por ato de 6rgdo executivo;

9. Por defini¢do e natureza, um contrato é um negécio juridico bilateral formado por
duas ou mais declaragdes de vontade opostas mas convergentes tendentes a producio
de um resultado juridico unitario.

10. A conciliagdo interpretativa entre o do n° 1 do artigo 23° (onde se refere que “As
autoridades de transportes competentes podem impor obrigacdes de servigo piiblico
ao operador de servigo publico”) e o n° 2 do mesmo artigo (onde se admite que essa
obrigacdes podem ser s3o estabelecidas através de contrato...de portaria...de ato do
drgdo executivo...), é simples de atingir: as obrigacdes de servico publico deverdo
corresponder exatamente a vontade da autoridade de transportes, independentemente
daquilo que seja a vontade de quem queira operar o servigo publico.
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11. O facto de a obrigacdo de servico publico ser estabelecida no contexto de um
contrato e de se expressar na linguagem do consenso contratual é completamente
irrelevante.
12. No caso concreto, o recorrente vinculou a operadora de servigo publico, desde logo,
a assegurar a realizag3o das concessdes de servigo publico de transporte rodovidrio de
passageiros e a garantir o transporte da populagdo durante o periodo escolar, o periodo
nao escolar, dias de mercado e fins-de-semana, como constam dos anexos |, 11, 1, 1V,
V, VI, VII, VI, 1X, X, X1, X, X, XV, XV, XVIL XV XVIHL XX, XX e XX, resultando
desses anexos que da totalidade das carreiras a que a operadora de servigo publico se
vinculou, apenas trés delas tém a expectativa de resultado econémico positivo embora
de valor extraordinariamente inferior ao prejuizo resultante dos custos das demais
operagdes de transporte (qualquer que seja o critério pelo qual esses custos possam ser
olhados e ainda que se achasse que essa sociedade comercial, aqui operadora de servico
publico, pudesse prescindir de todo e qualquer lucro, violando em relag3o a si mesma
o principio da especialidade do fim) , tdo abismal é a diferenca.
13. A decisdo recorrida, ao ter julgado que a compensagio financeira atribuida ndo tem
no caso concreto como fundamento o cumprimento de obrigacdes de servigo publico
que tenham sido impostas a empresa, para a partir daf concluir pela ilegalidade da
compensagao financeira constante do Acordo sub judice, pela nulidade da deliberagao
da cdmara municipal que a aprovou e pela consequente recusa de visto face ao que
entendeu ser o preenchimento das previsdes das alineas a) e b) do artigo 44° n° 3, da
LOPTC, violou por manifesto erro de interpretagdo e aplicagdo do disposto no artigo
23°, n° 2 do Regime Juridico de Servico Publico de Transporte de Passageiros aprovado
pela Lei n® 52/2015 e por consequéncia também do disposto no artigo 44°, n° 3, alineas
a) e b), da LOPTC, devendo ser revogada.
b. A compensacio financeira atribuida é sustentada em argumentos genéricos e nio
quantificados ou seja, ndo é sustentada de forma expressa e detalhada, por referéncia a
elementos especificos, objetivos e quantificdveis, violando por isso o artigo 23° do
R/SPTP (conclusdes 18 a 21, 23, 24 e 25);
14. Tal fundamento de decisdo de recusa de visto é a negacdo de uma evidéncia: o
célculo da compensagdo encontra-se detalhado a partir de componentes especificos,
objetivos e quantificdvers, referidos aos elementos necessdrios a operagao de transporte
e as receitas provdveis, componentes que se encontram sintetizados de forma clara,
objetiva, especifica e quantificével, nos documentos n°s 5 e 6 juntos pelo Municipio aos
esclarecimento por si prestados na sequéncia da devolu¢ao em 27/09/2018 pelo TC, do
contrato;
15. E a sua quantificacdo resulta também assegurada pelo que consta de tais
documentos, dos anexos | a XX| do contrato, bem como dos termos em que a obrigagao
de servico publico ficou estabelecida no contrato, designadamente do dever da
operadora de entregar mensalmente a demonstracio de todas as vendas de passes e
titulos de transporte referentes as carreiras publicas objeto do acordo e a permitir que
o Municipio de Lamego aceda a verificagao factual dos dados disponibilizados.
16. A lei (art.° 23° n° 1 do RJSPTP) n3o exige que os elementos indicados sejam
quantificados, mas quantificdveis, e se essa distingdo em geral se justifica, mais se
justifica no caso muito particular do “cartdo sénior Viaja”, que a decisdo recorrida
entendeu merecer o relevo suficiente para justificar a recusa de visto;
17. O Municipio reservou para si o direito de unilateralmente poder estabelecer no futuro
um qualquer valor para o desconto associado aos portadores de tal cartdo, tendo a
operadora de servigo publico que aceitar o critério que o Municipio venha a definir, tal
7
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como ficou estabelecido no contrato; tal reserva, pela sua prépria natureza futura,
impede um grau de quantificagdo superior ao que dos documentos contratuais resulta.
18. E também manifestamente inexato o fundamento de recusa de visto assente na
afirmacdo constante da conclusdo-fundamento 24, de que no contrato se ndo diz em
que viagens ou carreiras publicas poderd esse desconto ser utilizado; essa
circunstanciagdo encontra-se claramente expressa no n° 5 da cldusula I3, onde se
menciona que esse desconto serd utilizado nas viagens de carreira piiblica dentro da
drea geogrdfica do Municipio de Lamego ou que nela tenha origem.

19. A decisdo recorrida, ao ter julgado que a compensagdo financeira atribuida é

sustentada em argumentos genéricos e ndo quantificados ou seja, ndo é sustentada de

forma expressa e detalhada, por referéncia a elementos especificos, objetivos e

quantificdveis, violando por isso o artigo 23° do R/SPTP para a partir dai concluir pela

ilegalidade da compensaciao financeira constante do Acordo sub judice, pela nulidade
da deliberagao da cdmara municipal que a aprovou e pela consequente recusa de visto
face ao que entendeu ser o preenchimento das previsdes das alineas a) e b) do artigo
44°, n° 3, da LOPTC, violou por manifesto erro de interpretagdo e aplicagdo do disposto
no artigo 23° n° 1 e 2 do Regime Juridico de Servico Publico de Transporte de

Passageiros aprovado pela Lei n® 52/2015 e por consequéncia também do disposto no

artigo 44°, n° 3, alineas a) e b), da LOPTC, devendo ser revogada.

c. As obrigagées de servigo publico tém que se encontrar fixadas por acordo prévio a

contrata¢do, nos termos do artigo 23° do R/SPTP (conclusdo 22 e, quanto & natureza

“prévia” , também a conclusdo 11);

20. Expressou-se assim, o Acérd3o recorrido, nas suas conclusdes-fundamento 22 e 13:

22. Tais argumentos n3o afastam, pois, a necessidade de existéncia de um prévio
acordo entre as partes fixando obrigac¢des de servigo publico, nos termos do j4 citado
artigo 23° do RJSPTP.
13. Dafi [do artigo 23% n% 1 e 2 do R/SPTA resulta que as obriga¢des de servigo
publico ndo se confundem com meras obriga¢des contratuais, obedecendo antes a
um regime legal especifico, assente numa imposicao feita por autoridade publica,
tendo por base um interesse publico, do qual resultard, como contrapartida, o direito
do operador a ser “compensado financeiramente” por esse servico publico, com
base em pressupostos claros, objetivos e quantificados.

21. A “imposicdo feita por autoridade piiblica’ exclui o “acordo das partes” (e

reciprocamente) pelo que ao decidir pela “necessidade de existéncia de um prévio

acordo entre as partes fixando obrigagées de servigo publico, nos termos do jd citado
artigo 23° do R/SPTP” e, ao mesmo tempo, decidir que desse mesmo artigo 23° do

RJSPTP resulta que as obrigagdes de servico publico ndo se confundem com meras

obrigagcdes contratuais e obedecem antes a um regime legal especifico, assente numa

imposicdo feita por autoridade piblica, sendo de tal imposicdo feita por autoridade
publica que nasce como contrapartida, o direito do operador a ser “compensado
financeiramente” por esse servigco publico, a decisdo recorrida incorreu em contradico
insandvel entre os fundamentos e a decisdo ou, ao menos, em obscuridade

inultrapassdvel que impede a compreensao dos seus fundamentos legais e racionais e

o seu verdadeiro sentido e alcance, pelo que é nula (artigo 615° n° 1, al. ¢) do CPC,

aplicavel ex viart.° 80° da LOPTC), invalidade processual que expressamente se invoca.

22. Por outro lado, dizer que as obriga¢des de servigo publico tém que se encontrar

fixadas por acordo das partes e exigir que esse acordo seja prévio a contratagdo é

introduzir no /ter procedimento algo que a lei nao exige e que ¢é dificil de perceber como

possa ocorrer: quer o TC dizer que as partes tém que fazer um acordo sobre o que
8
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entendem ser as obrigacdes de servico publico, prévio ao contrato no qual estabelecem
essas obrigagdes?

23. Trata-se, mais uma vez, de obscuridade ou ilegibilidade que n3o permite
compreender a decis3o, que a inquina de nulidade (art.° 615° n° 1, al. ¢) do CPC),
invalidade processual que expressamente se argui.

24. Mas tal acordo prévio é requisito que, independentemente do que signifique, ndo se
divisa na lei pelo que a decisdo recorrida, quando julga esse acordo prévio como
requisito necessdrio a validade da compensacdo financeira atribuida, constante do
Acordo sub judice, bem como a validade da deliberacdo da cdmara municipal que a
aprovou e, por isso, como fundamento de recusa do visto, violou por manifesto erro de
interpretacdo e aplicagdo do disposto no artigo 23° n°s 1 e 2 do Regime Juridico de
Servico Publico de Transporte de Passageiros aprovado pela Lei n° 52/2015 e por
consequéncia também do disposto no artigo 44°, n° 3, alineas a) e b), da LOPTC,
devendo ser revogada.

d. A obrigacdo de servico publico consiste na imposicdo definida ou determinada por
uma autoridade de transportes, com vista a assegurar determinado servigo publico de
transporte de passageiros de interesse geral que um operador, caso considerasse o seu
proprio interesse comercial, ndo assumiria, ou ndo assumiria na mesma medida ou nas
mesmas condi¢cées, sem contrapartidas;

Ora a operadora/adjudicatdria ndo se encontra obrigada a prestagdo do servigo publico
de transportes de passageiros, antes explorando as linhas em causa pelos proveitos
econdmicos que delas espera retirar.

(conclusdo 26);

25. Esta conclusdo-fundamento ndo tem nos factos assentes nenhum apoio,
correspondendo exatamente ao inverso daquilo que dos autos resulta.

26. Na verdade, dos considerandos 3 a 10 do contrato, do teor da sua cldusula I? e de
toda a documentacdo que se encontra incluida nos autos (designadamente da
informagdo técnica n° 5762/2018, datada de 31.08.2018, do Chefe da Divisdo de
Educagdo, Acdo Social e Cultura, dos documentos n°s 5 e 6 juntos pelo Municipio aos
esclarecimento por si prestados na sequéncia da devolu¢ao em 27/09/2018 pelo TC, do
contrato, bem como do préprio contrato e dos anexos | a XXI), que de facto a rede de
transporte rodovidrio que o Municipio entende necessdria para satisfazer o interesse
publico e para garantir a estabilidade do sistema de transportes e da mobilidade das
populagdes é extraordinariamente deficitdria; mesmo retirando a margem de 12,5% que
foi considerada para efeitos da sustentabilidade da exploragdo, o deficit é superior a
453.000,00 euros.

27. A Unica conclusdo que dos factos os autos se pode extrair a este respeito é a
seguinte: sem a atribuicdo de compensacgao pela obrigagao de servico publico, nenhuma
empresa, se considerasse o seu proprio interesse comercial, assumiria o transporte
publico de acordo com a rede de transporte rodovidrio que o Municipio entende
necessdaria para satisfazer o interesse publico e para garantir a estabilidade do sistema
de transportes e da mobilidade das populagdes.

28. E sendo os proveitos muito inferiores aos custos, carece de fundamento légico-
racional tal conclusio-fundamento, quando afirma que a Transdev explora essas linhas
na totalidade da drea geografica do Municipio de Lamego, pelos proveitos econdmicos
que delas espera retirar.

29. Trata-se, aqui, de um verdadeiro erro de julgamento, da prolagdo de uma decisio
contra a prova produzida, pelo que a decis3o deve ser também por isso revogada.
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e. A compensagdo financeira atribuida ndo foi calculada de acordo com os critérios
definidos no artigo 24° do RISPTP (conclusdes 27 a 34 e 36):
a) Quanto ao préprio procedimento (efetuada sob proposta do adjudicatério e nao
pela entidade adjudicante);
b) Quanto ao valor: além do mais pela inclusao de uma margem de lucro de 12,5%,
que ¢ arbitrdria e injustificada;
c) Quanto ao critério: a compensacido é igual ao deficit de exploragao da empresa, e
ndo aos encargos que resultam das obriga¢des de servigo publico, o que configura
uma ajuda de Estado
30. Quanto ao procedimento, reiteram-se as conclusdes 1a 5 e 8 a 12 deste recurso, que
aqui se devem considerar reproduzidas; quanto ao valor (pela inclusao de uma margem
de /ucro de 12,5%, considerada arbitrdria e injustificada) e quanto ao critério (de a
compensacdo ser igual ao deficit de exploragdo da empresa, o que, no entender da
decis3o recorrida configura uma verdadeira ajuda de Estado), conclui-se o seguinte:
31. O n°® 2 do artigo 24° do RJSPTP estatui que a atribuicdo da compensacao referida no
numero anterior, quando aplicével, é efetuada nos termos do anexo ao Regulamento e
do Decreto-Lei n.° 167/2008, de 26 de agosto, alterado pela Lei n.° 64/2013, de 27 de
agosto.
32. O Anexo ao Regulamento nao contém, quanto ao calculo e critério da compensagao
nenhuma disposicao relevante.
33. Quanto ao valor da indemnizagao compensatéria atribuida por via contratual, DL n°®
167/2008 determina que a sua forma de célculo inclua ou tenha em consideragdo um
“lucro razodvel” (art.° 6° n°1, al. c));
34. E o artigo 24°, n°® 4 do RJSPTP estabelece que as incidéncias positivas ou negativas,
da execugdo da obrigacdo de servico publico sobre os custos e as receitas do operador
de servigo publico devem ser calculadas comparando a totalidade de custos e receitas
do operador de servico publico num cendrio de existéncia de obrigagdo de servigo
publico, com os decorrentes de um cendrio sem existéncia de obrigacdo de servico
publico e em que os servicos abrangidos s3o explorados em condi¢des de mercado.
35. Isto é: do artigo 24° do RJSPTP n3o resulta qualquer proibicao da inclusao de um
lucro razodvel no célculo da compensacao atribuida como contrapartida da obrigagao
de servico publico e, pelo contrdrio, tal luco razodvel inscreve-se na natureza dessa
mesma compensagdo quando determinada num quadro de mercado concorrencial, por
se encontrar inscrita na racionalidade econémica subjacente a tal paradigma.
36. E, no caso nao é ilegal e, pelo contrario, corresponde mesmo a finalidade do regime
excecional transitério estatuido no artigo 10° n® 1 do RJSPTP; que tal compensagao
permita a sustentabilidade das condicdes de exploragdo (art.° 12°, n° 3 do mesmo
RJSPTP), tal como se expressou jd nas conclusdes 1 a 6 deste recuso, que também aqui
se dao por reproduzidas
f. A conclusdo-fundamento 35: o transporte escolar ndo pode servir de fundamento para
a compensagao estabelecida
37. 0 acordo sub judice ndo tem o transporte escolar como objeto e a compensagdo nao
contém no seu célculo nenhuma parcela a isso relativa
38. E nao tendo a compensagao sido estabelecida, nem no todo nem em parte, por
referéncia ao transporte escolar, a referéncia perfeitamente contextualizada em alguns
documentos a essa realidade em nada modifica o objeto dos autos nem interfere com
as obrigacdes de servigo publico com clareza definidas no contrato (cfr. cldusula 12), em
contrapartida das quais foi fixada a compensacio.
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39. Também aqui ha erro de julgamento, porquanto a decis3o recorrida extravasa do
préprio objeto do processo tal como ele emerge dos elementos documentais que dele
constam.»

Na fase processual de recurso:

3.7 Foi emitido parecer do Ministério Publico (MP) ao abrigo do artigo 99.°, n.° 1, da LOPTC
no qual, depois de andlise dos argumentos do acérdao recorrido e das alegacdes do
recorrente, se conclui: «o recurso sub judice carece de fundamento de facto e de direito,
pelo que o Ministério Publico emite parecer no sentido de sua improcedéncia e da
confirmacdo do douto acérdio recorrido, mantendo-se a decisao de recusa de visto ao

contrato acima referido.»

3.2 O recorrente foi notificado do teor do parecer do MP.

4 Corridos os vistos legais, cumpre apreciar e decidir.

Fundamentagdo

II.1 Objeto do recurso

5

As conclusdes das alegacdes de recurso (cf. supra§ 2) delimitam o respetivo objeto, atentas as
disposi¢des conjugadas do artigo 97.°, n.° 1, da LOPTC e dos artigos 635.°, n.° 4, e 639.%, n.° 1,
do Cdédigo de Processo Civil (CPC), supletivamente aplicdvel nos termos do artigo 80.° da
LOPTC, no contexto da regulagdo do recurso enquanto instrumento de impugnacao de decisdes
jurisdicionais configurado como remédio juridico que permite uma reapreciagao delimitada de
algumas das questdes, selecionadas pelas partes, que integraram o julgamento realizado pela

primeira instancia.

6 No caso concreto, o poder de cognicao do tribunal ad guem reporta-se exclusivamente a matéria

de direito relativa a decisdo de recusa do visto, sem prejuizo das questdes cujo conhecimento
oficioso se imponha (artigo 608.%, n.° 2, ex vido artigo 663.°, n.° 2, do CPC), ndo havendo lugar
a apreciagdo de questdes cuja andlise se torne irrelevante por forga do tratamento juridico
empreendido no aresto (cf. artigos 608.°, n.° 2, e 663.°, n° 2, do CPC), devendo-se,
metodologicamente, comegar por enunciar a factualidade julgada provada pela decisdo recorrida
com relevo para a apreciagdo do recurso e depois intentar a apreciagao juridica das questdes

suscitadas pelo recorrente.
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Il.2 Factos provados

7 E o seguinte o enunciado da matéria de facto que consta da decis3o recorrida (cf. artigo 663.°,
n.° 6, do CPC):

«a) O acordo em aprego, que tem como objetivo Unico a atribui¢ao de uma compensagao
financeira @ TRANSDEV Interior, S.A., foi celebrado na sequéncia duma proposta dirigida
pela empresa transportadora ao MdL, em 29.08.2018;

N

b) Do teor desse acordo resulta uma obrigagdo de pagamento a empresa, a titulo de
compensagdo, no montante de 509.998,44€, acrescido de IVA 2 taxa legal, referente a
exploragao de carreiras de servigo publico, no periodo compreendido entre 01.09.2018 e
31.08.2019;

c) O valor da referida compensagao financeira corresponde exatamente ao que foi
solicitado pela TRANSDEV Interior, S.A., no seu oficio de 29.08.2018, tendo por base a
diferenga que resulta da seguinte equagdo: “a execugdo das carreiras de servico piiblico
representa para esta Empresa o valor anual global de €964.264,00, sendo que a receita

estimada corresponde a €370.698,90, a titulo de passes escolares e de €83.567,16, a titulo
de venda de outros titulos de transporte”,

d) O acordo em causa foi autorizado por despacho do presidente da cdmara municipal de
Lamego, de 31.08.2018, exarado sobre a Informacdo n.° 5762/2018, de 31.08.20182, e
posteriormente ratificado pelo executivo municipal, em 03.09.20183.

e) O contrato foi devolvido ao MdL, em 27.09.2018, para prestacdo de esclarecimentos
considerados necessdrios 3 instru¢do do respetivo processo de fiscaliza¢do, relevando,
para o efeito, os seguintes elementos apresentados pelo municipio, em 05.12.2018:

“Comprove documentalmente a autorizagdo, por parte do drgdo competente, para:

- A decisgo de ‘contratar’;

- A aprovagdo da minuta do acordo;

- A assungdo dos compromissos plurianuais associados ao acordo.”

A entidade fiscalizada remeteu cépia da ata da sessdo ordindria da Cdmara Municipal
de Lamego, realizada no dia 03.09.2018, onde consta a decisdo de contratar, a
aprovagao da minuta do acordo e a assun¢ao dos compromissos plurianuais associado
a cldusula segunda, n.° 3, do acordo.

2 Corrigido o lapso material da menc3o no original do Acérdao recorrido relativo & menc3o da data de
30.08.2018 para a data que se pretendia referir de 31.08.2018 (cf. infra § 36.2).

3 A deliberacdo municipal em causa foi aprovada com 3 votos favordveis, duas abstencdes e dois votos contra,
sendo que, conforme ressalta do excerto da mesma constante do processo, alguns membros do executivo
evidenciaram duvidas sobre a legalidade do procedimento. Veja-se a titulo de exemplo: «(..) este
procedimento carece de visto do Tribunal de Contas sendo que o Tribunal de Contas ndo visou o contrato
de prestacdo de servicos de transporte escolar 2017/2018 devido a questdo da compensagdo financeira,

situagdo que se vai repetir, sendo esta razdo suficiente para ndo votar favoravelmente esta propostas.
12
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“Tendo em consideragcdo as exigéncias legais previstas na Lei n.°52/2015, de 9 de junho,
e no Regime Juridico do Servigo Piublico do Transporte de Passageiros (R/SPTP),
aprovado em anexo & referida Lei, identifigue a tipologia de procedimento para a
formagdo de contratos que estd subjacente ao “Acordo de Colaboracdo de Transporte
Publico Rodovidrios de passageiros” justificando e demonstrando tanto a observincia
dos respetivos pressupostos/requisitos como o cumprimento das respetivas
formalidades legais”

O MdL veio referir que “Em toda a drea geogrdfica do Municipio de Lamego, a
TRANSDEV INTERIOR S.A., é a unica operadora de servico publico de transportes
coletivos de passageiros. Fd-lo ao abrigo de uma autorizagcdo para manuten¢do do
regime de exploragcdo, a titulo provisdrio, emitida pelo Instituto da Mobilidade e
Transportes, IP. (IMT).”

Referiu também que ainda n3o realizou o procedimento de concurso publico para a
exploracdo do servico publico de transporte de passageiros, de acordo com o
estabelecido na Lei n.° 52/2015, de 9 de junho, porque, entre outras razdes, esta é uma
competéncia recente dos municipios e, no caso do MdL, ainda est3o a capacitar-se para
o exercicio dessa competéncia complexa, por forma a cumprirem o prazo legal de 3 de
dezembro de 2019 e af planearem, organizarem, fiscalizarem, investirem, financiarem,
divulgarem e desenvolverem o servico de transportes de passageiros, por modo
rodovidrio, em toda a drea geografica do Municipio de Lamego. Antes de se atingir esse
prazo, todos os circuitos de transportes que vier a ser necessdrio assegurar no
Municipio serdo submetidos a concorréncia.

Assim, pelo facto de apenas existir um operador de transporte publico de passageiros
no MdL e, pela circunstincia de ainda n3o ter sido elaborado o novo concurso publico
para concessdo de exploragdo de transporte publico na drea do Municipio (por ainda
nao se ter esgotado o prazo legal e por ser uma matéria complexa que o Municipio estd
a procurar capacitar-se), foi decidido celebrar um acordo atipico, segundo os seguintes
principios orientadores:

a) Respeitando os principios subjacentes ao disposto na Lei n.° 52/2015, de g de
junho, designadamente, a necessidade de existirem transportes publicos de
passageiros que contribuam para a coesdo econdémica, social e territorial do
Municipio de Lamego (artigo 14.°, n.° 1, da Lei 52/2015, de g e junho);

b) Celebrando o "Acordo de Colaboragao de Transporte Publico Rodovidrio de
Passageiros”, exigindo ao operador um conjunto de obriga¢des (expressas na
cldusula 1.2 do Acordo - "OBRIGACOES DO OPERADOR") e estabelecendo uma
clausula com penalidades para o caso de incumprimento (cladusula 4?);

c) Respeitando o que dispde o Regulamento (CE) n.° 1370/2007 do Parlamento
Europeu e do Conselho, de 23 de outubro de 2007;

d) Procurando cumprir os principios e recomendacdes insitas nos acérdaos do
Tribunal de Contas, que recairam sobre os procedimentos anteriormente
submetidos a esse Tribunal.

“Remeta, ainda, no seguimento da questido acima colocada, as respetivas pecas do

procedimento”

A entidade fiscalizada veio considerar que o “acordo atipico iniciou-se com o pedido

formulado pela empresa Transdev Interior, S.A., a requerer ao MdL a compensagdo para

a exploragdo das carreiras piblicas no concelho, seguindo-se a informagdo técnica n.°
13
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5762/2018, datada de 31.08.2018, do Chefe da Divisdo de Educagcdo, Acdo Social e
Cultura, considerando que a sua viabilidade e manutencdo seriam insustentdveis
financeiramente, por diminuta procura dos utilizadores”.

“Sem prejuizo da resposta as questdes anteriores e tendo em consideragdo que, nos
termos do n.° 2 do artigo 10.° da Lei n.° 52/2015, a exploragdo de servico publico de
transporte de passageiros ndo confere ao respetivo operador um direito exclusivo nas
linhas, rede ou drea geogrdfica em causa, fundamente a ndo submissdo a concorréncia
da prestagdo de servigos inerente ao acordo em apreciagio”

A entidade fiscalizada veio esclarecer que: “A TRANSDEV INTERIOR, S.A. ndo é um
operador com direito exclusivo para operar no Municipio de Lamego, mas €& de facto, o
dnico operador de transportes publicos de passageiros a atuar em toda a drea geogrdfica
do concelho. Com efeito, o Municipio de Lamego preparard o concurso publico, para
submissdo a concorréncia, por forma a concessionar a rede concelhia de transportes
publicos de passageiros de forma a entrar em funcionamento até 3 de dezembro de
2019, como lhe impde a Lei n.°52/2015, de 9 de junho. Com esses objetivos, o Municipio
jd contratualizou uma prestacdo de servicos para a elaboracdo do estudo para
planeamento e avaliagdo de uma rede de transporte publico em Lamego - contrato n.°
43/2018, celebrado em 02.10.2018, cuja cOpia se anexa, estando esta prestacdo de
servicos a correr os seus trdmites.”

“Tendo em consideracdo que, nos termos da Lei, a compensagcdo financeira por
obrigagdes de servigo publico implica a prévia definicdo contratual de tais obrigacoes
(vd. n.°2 do artigo 23.° do RJSPTP) esclareca qual o instrumento contratual que as fixou
e se o mesmo foi sujeito a fiscalizagcdo prévia do Tribunal de Contas”

A entidade fiscalizada veio informar que o “Acordo de Colaborag¢io de Transporte
Publico Rodovidrio de Passageiros” ndo é um contrato de servico publico de transporte
de passageiros, como é referido no RJSPTP (artigo 20° e seguintes), pois este acordo
nao confere ao operador nenhuma concessao.

Este "Acordo de Colaboragao de Transporte Publico Rodovidrio de Passageiros" é,
segundo o MdL, um acordo atipico celebrado entre o Municipio de Lamego e o Unico
operador a efetuar transporte publico de passageiros na drea geografica do Municipio e
com um periodo de duracdo de apenas um ano (por isso, transitério) até que seja feito
o concurso publico definitivo.

E sublinha o facto de a TRANSDEV Interior, S.A. ser o Unico operador a efetuar
transporte publico de passageiros em toda a drea geografica do Municipio de Lamego,
ser portadora de uma autorizag3o proviséria para o fazer e pelo facto de uma grande
parte das suas "linhas" n3o serem financeiramente sustentdveis, mas ser necessdria a
sua existéncia para uma maior coesdo social e territorial junto dos municipes, por vezes
os mais frageis da sociedade, constituindo, assim, uma forte medida de combate a
desertificagdo do interior. Por isso, referem, constitui dever do Municipio de Lamego
apoiar esses municipes fazendo-o, no caso vertente, por meio de compensacio
financeira a empresa que efetua o transporte local de passageiros.

“Tendo em conta que, através do referido acordo, se atribui uma compensa¢do
financeira no valor mdximo de € 509.998,44, acrescidos do correspondente Imposto
sobre o Valor Acrescentado, a Transdev Interior S.A., esclareca e demonstre:
1- O enquadramento legal para a atribuicdo da referida compensagdo financeira,
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2- De que modo e com que critérios foi fixado o montante de tal compensagio,
demonstrando que a mesma se encontra calculada nos termos do artigo 24.° da Lei n.°
52/2015.”

A entidade fiscalizada veio esclarecer que “A compensagio financeira é atribuida nos
termos das alineas c), do n.° 2, do artigo 23°e ee) e gg) do n.°1, do artigo 33.% da Lei
75/2013, de 12 de setembro - regime juridico das autarquias locais (atribuicbes e
competéncias) e do Regulamento (CE) n.° 1370/2007, do Parlamento Europeu e do
Conselho, de 23 de outubro de 2007.”

E informou que “Para determinar o montante da compensagdo financeira foram
considerados, do lado da receita, os seguintes critérios: tipo de veiculo utilizado,
ndmero de dias que se efetua a carreira, quildmetros percorridos em cada carreira,
custos de manutengao do veiculo, amortizagdo do veiculo, seguros, pneus, combustivel,
encargos com motorista, encargos com vigilantes (quando aplicdvel), outros custos
operacionais e margem de lucro de 12,5% (lucro razodvel). Do lado dos proveitos foram
considerados os passes e outras receitas por circuito. Com base nos custos e nos
proveitos veio a apurar-se os valores da compensagcdo, como se demonstra nos mapas
anexos (Docs. 5 e 6) e que também estio apensos ao acordo.” (sublinhado nosso).
“Demonstre, documentalmente, como foram calculados e verificados pelo Municipio
os montantes totais e parciais referentes 4 compensagdo financeira, justificando a sua
divergéncia face a valores de anterior “Prestagdo de servigo publico de transporte
escolar em carreira publica e atribuicdo de compensagdo financeira, para o ano letivo de
2017/2018” em idénticos periodos temporais”

A entidade fiscalizada veio juntar os “documentos 5 e 6 que demonstram como foram
calculados os montantes totais e parciais da compensagdo financeira.”, tendo referido
ainda que “Este acordo diverge da anterior "Prestagcdo de servigo publico de transporte
escolar em carreira piblica e atribuicdo de compensacdo financeira, para o ano letivo
2017/2018" porque, do atual acordo, ndo fazem parte os transportes escolares em
carreira publica.”

“Mais esclarega se o presente acordo tem alguma relagao com o objeto do contrato para
“Prestacdo de servigo puiblico de transporte escolar em carreira publica e atribuicdo de
compensagdo financeira, para o ano letivo de 2017/2018” celebrado em 20 de setembro
de 2017, o qual mereceu recusa de visto através do acorddo n.°5/2018, de 23 de janeiro
de 2018, proferido no dmbito do processo n.° °3391/2017.”

A entidade fiscalizada veio referir que “O presente acordo ndo tem relagao com o objeto
do contrato de "Prestacdo de servico publico de transporte escolar em carreira publica
e atribuicdo de compensagao financeira, para o ano letivo 2017/2018" porquanto nao
abrange os transportes escolares, apenas diz respeito a compensagdo para realizacdo
de carreiras publicas.”

f) Finalmente, por ainda subsistirem algumas duvidas, o contrato foi novamente devolvido
ao MdL, em 27.12.2018, para prestacao de novos esclarecimentos, tendo aquele municipio,
em 04.02.2019, respondido nos seguintes termos:
“Demonstre, nos termos do disposto no n.° 1 do artigo 23.° do Regime Juridico do
Servigo Publico de Transporte de Passageiros (R/SPTP), aprovado em anexo a Lei n.°
52/2015, de 9 de junho, que a fixacdo de obrigagcdes de servico piiblico ao operador
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devem ser formuladas de forma expressa e detalhada, por referéncia a elementos
especificos, objetivos e quantificavers’

A entidade fiscalizada veio referir:

«Pese embora este “Acordo de Cooperacdo de Transporte Publico Rodovidrio de
Passageiros" ser um acordo atipico, foi elaborado tendo presente os principios juridicos
da legislagdo nacional e comunitdria, concretamente no respeito pelo disposto na Lei
n.°52/2015, de 9 de junho.

Sendo, vejamos:

Estdo fixadas, na cldusula 1.9 as obrigagdes de servigo publico a cumprir pela operadora
de forma expressa e detalhada que a seguir se transcrevem,

"CLAUSULA .#

OBRIGACOES DO OPERADOR

1.-A TRANSDEV INTERIOR, S.A., na qualidade de operador, compromete-se a assegurar
a realizagdo das concessdes de servigco publico de transporte rodovidrio de passageiros
e a garantir o transporte da populagdo durante o periodo escolar, o periodo nio escolar,
dias de mercado e fins-de-sermana, como constam dos anexos I, /1, 111, IV, V. VI, VII, VI,
X, X, X, X1, X111, X1V, XV, XVI, XVIl, XVIII, XIX, XX E XXI.

2.- A TRANSDEV INTERIOR, S.A. obriga-se a cumprir todos os hordrios acordados e
toda a legislagdo de transporte rodovidrio de passageiros em carreira piiblica, incluindo
o transporte de criangas e transporte escolar.

3.- A TRANSDEV INTERIOR, S.A. obriga-se a requerer, sempre que necessdrio, ds
entidades competentes as alteracbes que se mostrem necessdrias a garantir a realizagdo
de hordrios, nos circuitos referidos no n.° 1, por forma a compatibilizar com os hordrios
escolares, sem que isso obrigue a um aumento de encargos para os utentes.

4.- A TRANSDEV INTERIOR, S.A. fica obrigada a;

a) Manter em exploragdo as carreiras atrds identificadas, tendo em conta os hordrios,
itinerdrios e preg¢os aprovados, durante todo o periodo de vigéncia do presente acordo;
b) Manter os niveis de qualidade, seguranca e eficiéncia do servico em padroes
elevados.

5.- A TRANSDEV INTERIOR, S.A. fica obrigada a efetuar o desconto que lhe seja
comunicado pelo Municipio de Lamego aos portadores do CARTAO SENIOR VIAJA, nas
viagens de carreira publica dentro da drea geogrdfica do Municipio de Lamego ou que
nele tenham origem.

6.- Qualquer alteragcdo, na vigéncia do presente acordo, ao regime de exploragdo das
carreiras serd submetida a aprovagdo do IMT e/ ou entidade da entidade de transportes
competente para o efeito, acompanhado de parecer do Municipio de Lamego.

7.-A TRANSDEV INTERIOR, S.A. obriga-se a entregar mensalmente a demonstragcdo de
todas as vendas de passes e titulos de transporte referentes as carreiras piiblicas objeto
do presente acordo e a permitir que o Municipio de Lamego aceda a verificago factual
dos dados disponibilizados. "

Como se pode verificar, as referéncias feitas aos anexos | a XXI (n.1 da cldusula 1.? do
acordo) detalham os elementos especificos e objetivos de cada carreira de transporte
publico rodovidrio de passageiros (servigo piiblico), respetivo hordrio, periodicidade,
frequéncia e percurso.

Além disso, o operador "obriga-se a entregar mensalmente a demonstragcdo de todas as
vendas de passes e titulos de transporte referentes ds carreiras publicas objeto do
16



C TRIBUNAL DE
[ ]

CONTAS

presente acordo e a permitir que o Municipio de Lamego aceda a verificagdo factual dos
dados disponibilizados." (ver n.7 da cldusula 1.%). Desta forma se permite "medir" o
ndmero de passageiros transportados, a receita obtida com a venda de bilhetes e passes
e, por conseguinte, apurar assim as importancias a pagar a operadora, como determina
e estabelece o acordo, nos n.%s 3, 4 e 5 da cldusula 2.2

Por outro lado, reiteramos aqui os esclarecimentos prestados 4 questio 2. do v/ oficio
com a referéncia DECOP-UAT .2/28131/2018, de 27.09.2018, dada a sua pertinéncia na
resposta a presente questdo.” (sublinhado e destaque nosso).

«No seguimento da questido anterior demonstre que a compensagdo prevista no acordo
sob fiscalizagdo observa os pressupostos previstos no artigo 24.° do R/SPTPs»

A entidade fiscalizada veio referir que:

“Tal como consta do Acordo (cldusula 2.9 e respetivos anexos XXII e XX/l e doc. 13 jd
Juntos ao processo) nele estd especificado que a compensagao tem por objeto garantir
a sustentabilidade do servico, dado qgue o custo do mesmo, incluindo uma margem de
lucro razodvel - fixada, no caso, em 12,5%, ndo é suportado pelo mercado.

Nele também estd incluido e contabilizado o valor da receita com venda de passes e
bilhetes que se espera alcangar, demonstrando-se, assim, as incidéncias negativas e
positivas para apuramento do valor da compensagao.

Conforme consta dos anexos atrds referidos, XXIl, XXIll e doc. 13, encontram-se
demonstrados todos os custos e respetivas receitas e € fixada a compensacdo mdxima
de 509 998,44€, acrescida de IVA, tal como também consta do n.° 3, da cldusula 2.2
podendo o valor ser inferior em razio da receita arrecadada, como expressamente se
refere no n.° 4 da mesma cldusula.

Ou seja, nela estdo previstas as "incidéncias negativas e positivas" e o resultado da
compensagcdo ndo excede o somatdrio (e respetiva diferenga) destas incidéncias, como
determina o artigo 24.° do Regime Juridico do Servico Piblico de Transporte de
Passageiros (R/SPTP).

A este acordo serd dada publicidade, nos termos da Lei n.° 64/2013, de 27 de agosto,
apdos obtengdo do Visto do Tribunal de Contas.” (sublinhado nosso).

«Esclareca como foi contratualizado para o ano letivo de 2018/2019 a aquisicdo de
servicos de transportes escolares indicando o respetivo valor, cocontratante e
remetendo cOpia integral do respetivo procedimentos

A entidade fiscalizada veio esclarecer que:

“A aquisicdo de transporte escolar para os alunos do concelho de Lamego foi feita nos
termos do respetivo plano de a¢do social escolar e transportes escolares, aprovado em
reunido da Cadmara Municipal de Lamego, realizada em 28 de maio de 2018 (cfr. doc. 1).
Nos termos do Dec.-Lei n.° 299/84, de 5 de setembro estd definido (artigo 6°) que na
efetivagcdo do transporte da populacdo escolar serdo utilizados, em principio, os meios
de transporte coletivo que sirvam os locais dos estabelecimentos de ensino e de
residéncia dos alunos. As empresas transportadoras concederdo obrigatoriamente
bilhetes de assinatura (passe escolar) aos alunos abrangidos, a requisitar anualmente
pela Cdmara Municipal. Assim, com base na informagdo técnica n.° 5128/2018, datada
de 26.07.2018 (doc. 2) e respetivo parecer, foi cabimentada a verba (por despacho da
Exma. Senhora Vereadora, de 26 de julho de 2018) tendo a mesma sido autorizada por
despacho do Exmo. Senhor Presidente, datado de | de agosto de 2018 (ver documento
de proposta de cabimento niimero 1182, de 2018/07/30 - doc. 3). Finalmente, foi feita a
requisicdo externa de despesa nimero 1501, de 13 de setembro de 2018 a empresa de
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transporte publico de passageiros que opera no municipio de Lamego - TRANSDEV
INTERIOR. S.A. - doc. 4.”.

«Promova a remessa:

- Dos anexos referidos no n.° 1 da cldusula 1.% e a sua integragdo formal no acordo sob
fiscalizagdo,

- De licenga da TRANSDEV Interior, S.A., para o transporte rodovidrio de passageiros
em autocarro (por conta de outrem) vdlida pelo periodo de vigéncia do contratos.

A entidade fiscalizada apresentou cépia da licenca n.° 200134 - para transporte
rodovidrio internacional de passageiros em autocarro por conta de outrem e cépia do
alvara n.° 300763 - para exercicio da atividade de transporte coletivo de criangas (docs.
5 e 6). Nos termos da cldusula 1.2, n.°s 2 e 3, a TRANSDEV Interior, S.A. obriga-se a
cumprir a legislagao de transporte rodovidrio de passageiros em carreira publica e a
requerer, sempre que necessdrio, as entidades competentes, as altera¢des que se
mostrem necessdrias para garantir a realizagdo de hordrios e circuitos, como serd o caso
da renovagio da licenca n.° 200134, cuja validade termina a 26 de junho de 2019.»

1.3 Apreciag@o das questdes juridicas suscitadas no recurso

I1.3.1 Questdes jurfdicas relevantes

8 Tendo presente a fundamentagao e sentido da decis3o recorrida, as conclusdes das alegacoes

do recorrente (cf. supra(§ 1, ze 5), o parecer do Ministério Publico (que n3o suscitou «questdes

novas», cf. supra § 3.17) e a andlise empreendida pelo tribunal ad guem, os temas essenciais

objeto do recurso sa3o os seguintes:

8.1
8.2

83

Alegadas nulidades do acérdao recorrido.
Apreciagdo do pedido do recorrente sobre legalidade do ato objeto de fiscalizagao

Decisdo sobre o pedido do recorrente relativo & concessao de visto.

I1.3.2 Alegadas nulidades do acérd3o recorrido

9 A andlise das supostas nulidades do acérdao recorrido tem precedéncia légica sobre a das

questdes relativas a interpretacdo e aplicacdo do direito no caso concreto pois o deferimento

daquelas prejudicaria subsequentes apreciagdes das segundas.

70 Segundo o recorrente, em raciocinio que culmina nas conclusdes 6.2 e 7.2 do recurso, o acérdao

recorrido incorreu em nulidade sancionada pelo artigo 615.°, n.° 1, alinea ¢), do CPC na medida

em que na decisdo se «compreendeu perfeitamente as razdes da /egalidade do procedimento de

formagcdo do contrato que sustenta a compensagdo financeira, legalidade que por isso
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reconheceu com fundamento na aplicagdo desse regime excecional transitério previsto no artigo

10% n° 1 da Lei n° 52/2015», considerando, contudo que a «compreensido desse regime
transitério excecional parou ai, na apreciacdo do procedimento de formac3o do contrato, n3o se
tendo projetado sobre a apreciacio do préprio contrato a luz desse enquadramento legal
excecional, ndo sendo possivel vislumbrar qual o desenvolvimento légico e racional que permite
concluir que o procedimento para a formagdo do contrato é enquadrdvel no dito regime
transitério, mas ndo o contrato», defendendo que tal implica nulidade por se verificar

«obscuridade que torne a decis3o ininteligivel».

11 Este segmento da argumentagdo do recorrente foi analisado pelo Sr. Procurador-Geral-Adjunto

no respetivo parecer (supraf 3.1), sendo as seguintes as conclusdes do MP sobre essa vertente:

«8. E pacifico o entendimento de que sé existe obscuridade quando ndo se possa alcancar o
exato sentido da decisdo.

9. Ora, no caso vertente, o acérdao apresenta com clareza e sem qualquer ambiguidade os
fundamentos da decis3o de recusa de visto. O sentido da decisdo é inequivoco e univoco: recusa
de visto ao contrato submetido a fiscalidade prévia.

10. Temos para noés, que arguicdo da nulidade do acérdao n3o tem base factual e, salvo o devido
respeito assenta num manifesto lapso do recorrente na identificagdo da norma legal aplicavel,
in casu o artigo 13° da Lei n.° 52/2015, de g de junho.

11. Com efeito, o artigo 13° da Lei n.° 52/2015, de g de junho [aprova o Regime Juridico do Servico
Publico de Transporte de Passageiros (RJSPTP)], sob a epigrafe “obrigacées de servigo piblico”,
estabelece que “o pagamento de compensagdes por obrigacbes de servico publico relativas ao
servico publico de transporte de passageiros, cuja exploragcdo tenha sido atribuida antes da
entrada em vigor do RISPTP, deve ser formalizado e regulado, medjante contrato a celebrar entre
a autoridade de transportes competente e o operador de servico piblico, nos termos dos artigos
20.%e seguintes do RJSPTP, até 30 de junho de 2016”.

12. A questdo do pagamento de compensac¢des por obrigacdes de servico publico é, pois,
auténoma, n3o havendo qualquer incidéncia do regime transitério fixado na lei, que
expressamente determina que seja aplicavel o regime definido nos artigos 20.° e seguintes do
RJSPTP.»

72 Na apreciacao da invocada nulidade é importante ter presente a destrinca analitica entre
nulidade por obscuridade da sentenca e divergéncia com o sentido de uma decis3o jurisdicional

objetivamente inteligivel, sendo esta uma questao de mérito e ndo de vicio processual.

713 Acrescente-se que a eventual dificuldade subjetiva na captagao do suporte argumentativo de
uma decisdo judicial ndo se pode confundir com a objetiva ininteligibilidade, a tnica que

constitui causa de nulidade.
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No caso concreto o fundamento juridico do acérddo criticado pelo recorrente reporta-se ao
disposto pelo artigo 23.° do Regime Juridico do Servigo Publico de Transporte de Passageiros
(RJSPTP) aprovado pela Lei n.° 52/2015, de 9 de junho, sobre o procedimento e contetido das
obriga¢des de servico publico, plano em que o discurso da motivagdo da decisdo nio se
apresenta ininteligivel (permitindo, nomeadamente, as partes processuais, recorrente e
Ministério Publico apreciar o mesmo a partir de perspetivas distintas, divergindo ou
concordando com essa fundamentag@o), pelo que improcede a invocada nulidade sancionada

pela parte final da alinea ¢) do n.° 1 do artigo 615.° do CPC.

Nas conclusdes 21.2 a 23.2 da respetiva pega recurséria (supra § 2), o recorrente identifica uma
suposta contradi¢do insandvel entre os fundamentos e a decisdo do acérdado recorrido por,
segundo essa parte processual, a primeira instancia «decidir pela “necessidade de existéncia de
um prévio acordo entre as partes fixando obrigagcdes de servigo piiblico, nos termos do jd citado
artigo 23° do R/SPTP” e, ao mesmo tempo, decidir que desse mesmo artigo 23° do R/SPTP
resulta que as obrigagdes de servico publico ndo se confundem com meras obrigacées
contratuais e obedecem antes a um regime legal especifico, assente numa imposicdo feita por
autoridade publica, sendo de tal imposicdo feita por autoridade publica que nasce como
contrapartida, o direito do operador a ser “compensado financeiramente” por esse servigo

publicos.

Refira-se que o recorrente aponta como eventual vicio alternativo & imputada contradi¢ao uma
suposta obscuridade geradora de ininteligibilidade4, em que, de forma manifesta e uma vez
mais, confunde a divergéncia com fundamentos de uma sentenca (nomeadamente alegadas
incongruéncias argumentativas) com o vicio de que trata a parte final da alinea ¢) do n.° 1 do
artigo 615.° do CPC, sendo o préprio recorrente a extrair um sentido do texto, reconhecendo que
o mesmo ¢ inteligivel, o que nessa medida lhe permite desenvolver a sua discordancia contra a

interpretacdo do artigo 23.° do RJSPTP adotada pela primeira instancia.

Relativamente a imputada nulidade do acérdao recorrido por contradicdo insandvel entre os

fundamentos e a decisdo, o Ministério Publico também se pronunciou:

«14. N@o se vislumbra qual o erro légico em que tenha incorrido o acérdao. Também aqui, é
manifesto que o recorrente parece confundir a fase de negociagdo que obviamente culmina,

4

Diz o recorrente: «a decisdo recorrida incorreu em contradi¢do insandvel entre os fundamentos e a decisdo
ou, ao menos, em obscuridade inultrapassavel que impede a compreensdo dos seus fundamentos legais e

racionais e o seu verdadeiro sentido e alcance».
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quando de resultado positivo, num acordo prévio e a fase de formalizagdo/celebragdo do
contrato. A fase de negociagdo visa gerar o consenso sobre as obriga¢des de servigo publico
formuladas de forma expressa e detalhada. Mas tais obriga¢des carecem de ser estabelecidas
através de contrato.

15. O Tribunal a guo considerou que n3o foi evidenciado documentalmente que a fixagao de
obrigacdes de servico publico 8 TRANSDEV Interior, S. A., tivesse sido formulada de forma
expressa e detalhada, nos termos do artigo 23.° do RJSPTP (vide ponto 23 do Acérdao).

16. lgualmente considerou que n3o estd demonstrado que a compensagdo financeira de
509 998,44 €, solicitada pela TRANSDEYV Interior, S. A. e aceite pelo Municipio de Lamego, tenha
sido calculada de acordo com os critérios definidos no artigo 24.° do citado diploma.

17. Apesar do esforgo argumentativo, o recorrente ndo logrou demonstrar o alegado erro de
julgamento do Tribunal “a quo”.

18. Reitera, na verdade, a tese de que a compensagao financeira visa garantir a sustentabilidade
das condi¢des de exploragdo nos termos do n.° 3 do artigo 12.° da Lei n.° 52/2015, de 9 de junho.
Ora, o que estd verdadeiramente em causa n3o é um ajustamento das condi¢des de exploragao
em funcdo da procura, de modo a garantir a eficiéncia e a sustentabilidade, mas sim o
pagamento de uma compensacao financeira por obrigacdes de servigo publico. S3o realidades
distintas. Enquanto a primeira é da iniciativa da concessiondria, a segunda é da exclusiva
iniciativa do concedente, muito embora a decis3o final em ambos os procedimentos dependa
de acordo prévio entre ambos.»

Quanto a contradicdo entre fundamentos e decisio, prevista no artigo 615.°, n.° 1, alinea ¢), do
CPC como causa de nulidade da sentenga, como se destacou no recente Acérdao n.° 13/2019-
28.MAI-1.2S/PL, «a contradicdo que estd em causa no preceito citado é a que intercede entre os

fundamentos da prépria decisao, tal como apresentados pelo tribunal, e essa mesma decis3o».

Prosseguindo o Acérddo n.° 13/2019-28.MAI-1.2S/PL: «como afirmava Alberto dos Reis, tal
situacdo ocorre quando “os fundamentos invocados pelo juiz conduziriam logicamente, ndo ao

resultado expresso na decisdo, mas a resultado oposto”ss».

Sem empreender um intempestivo aprofundamento da questio de fundo (cf. /nfra parte 11.3.3),
confrontando os concretos fundamentos invocados no acérdao recorrido (que merecem a
divergéncia do recorrente) e o respetivo sentido decisério é evidente a inexisténcia de
contradicdo entre fundamentos e decisdo, sendo esta um coroldrio daqueles (identificam-se

ilegalidades determinantes da recusa de visto e este é recusado).

Questdo diferente da contradicdo entre fundamentos e decisdo é a eventual falta de suporte
juridico para o decidido ou uma hipotética falta confluéncia de todos os argumentos

apresentados pelo acérdao recorrido numa interpretagdo sistematicamente coerente do regime

> Cddligo de Processo Civil Anotado, vol. V, reimpressdo, Coimbra Editora, Coimbra, 1981, p. 1471.

21



22

23

C TRIBUNAL DE
[ ]

CONTAS

juridico aplicavel, as quais se reportam ao mérito do objeto do recurso e devem ser apreciados

pelo tribunal ad guern no julgamento do recurso (supra(§ 5e 6).

A divergéncia do recorrente com os fundamentos do acérdao recorrido ndo é um problema de
nulidade de sentenca constituindo matéria que entronca com o mérito e a procedéncia ou
improcedéncia da sua pretensdo em fase de recurso, isto é, a interpretacdo e aplicagio do direito

no caso concreto.

Em sintese: o acérdao recorrido nao padece de qualquer nulidade prevista no artigo 615.°, n.° 1,

alinea ¢), do CPC que obste a apreciagao do mérito do recurso.

I1.3.3 Apreciagdo do pedido do recorrente sobre legalidade do ato objeto de fiscalizagio

11.3.3.1 Decis3o recorrida

24

Identificado o objeto do recurso por referéncia as respetivas conclusdes (supra §f 2, 5 e 6),
visando a revogacao do acérdao de recusa do visto e a sua substitui¢ao pela concessao de visto,

importa sintetizar os fundamentos nucleares da decisdo recorrida:

24.1 A «questdo controvertida é idéntica a que deu origem ao Acérdio n.° 5/2018-23.JAN-
1.25/SS, mantido pelo Acérdao n.°12/2018-20.JUN-1.2S/PL, deste Tribunal de Contas, por
sinal, envolvendo a mesma entidade fiscalizada (MdL) e o mesmo cocontratante
(TRANSDEYV Interior, S.A.)» (§ 14);

24.2 Trata-se da atribuicdo de «compensacao financeira sem suporte legal, uma vez que a
mesma nao tem como fundamento o cumprimento de obriga¢des de servigo publico que
tenham sido impostas a empresa nos termos do citado artigo 23.° do RJSPTP» (§ 15); a
«atribuicdo de compensacdo financeira ao operador de transportes nio pode ter por
fundamento a necessidade de garantir ou favorecer a sustentabilidade do “servi¢o”, isto
¢, da atividade comercial da TRANSDEV Interior S.A., mas sim ‘“compensar
financeiramente” as obrigacdes de servigo publico que lhe tenham sido impostas, de
forma expressa e detalhada, por referéncia a elementos especificos, objetivos e
quantificveis pelo» municipio (§ 32), «para além de um dos fatores de calculo da
compensagao financeira a atribuir 8 TRANSDEV Interior S.A. compreender uma margem
de lucro de 12,50% sem que se vislumbre justificagdo para a fixagdo de tal montante, s3o
também considerados nesse cédlculo montantes a titulo de custos de manutencao e de
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amortizagdo sem que tais montantes sejam adequadamente fundamentados, por

exemplo, na idade e/ou quilometragem das viaturas afetas ao objeto do acordo atipico»
(§34);

Contra o argumento da entidade de «que o “acordo atipico” celebrado faz referéncia na
sua cldusula 1.2 a “obriga¢des do operador”, mostrando-se assim, no seu entender,
efetivamente demonstrada a aplicagdo do artigo 23.° do RJSPTP» entendeu-se que «as
citadas “obrigac¢des do operador” ndo preenchem [...] os requisitos estabelecidos no n.°1
do citado artigo 23.°, uma vez que ndo s3o apresentadas de “forma expressa e detalhada,

por referéncia a elementos especificos, objetivos e quantificaveis™ (§§ 19-20);

A «entidade fiscalizada n3o logrou demonstrar o cumprimento do citado artigo 23.° do
RJSPTP, ja& que nao evidenciou documentalmente que a fixagdo de obriga¢des de servigo
publico @ TRANSDEV Interior S.A. foi formulada de forma expressa e detalhada, por
referéncia a elementos especificos, objetivos e quantificaveis», dai que no n.° 5 da clausula
1.2 do Acordo n3o tenha sido quantificado «o numero, pelo menos previsivel, de
portadores do cartdo sénior, o montante percentual do desconto a conceder, e em que
viagens ou carreiras publicas poderd esse desconto ser utilizado pelos respetivos

beneficidrios» ({§ 23 a 25);

Acrescentando-se: «ainda que tal requisito legal tivesse sido cumprido [artigo 23.°, n.° 1,
do RJSPTP] o MdL também nao logrou demonstrar que a compensacao financeira de
509.998,44€ (solicitada pela TRANSDEYV Interior, S.A. e aceite pelo MdL), foi calculada de

acordo com os critérios definidos no artigo 24.° do RJSPTP» (§ 27);

Foi, ainda, referido sobre o teor do contrato: «nos mapas XXII, XXIll e doc. 13, se constata
a referéncia ao transporte escolar, facto esse que de modo algum poderia servir de
fundamento para a concessdo de compensagdo nos termos pretendidos pela entidade
fiscalizada, ja que foi a prépria a esclarecer este Tribunal que o transporte escolar relativo
ao ano letivo de 2018/2019 foi “adjudicado” autonomamente 8 TRANSDEV Interior S.A.,

pelo valor de € 373.000,00, acrescido de IVA a taxa legal» (§ 35).
Concluindo-se:

a) «N3o tendo base legal, a compensacao financeira constante do Acordo sub judice
assume a natureza de um Auxilio de Estado, o qual é expressamente proibido, nos

termos do artigo 25.° do RJSPTP» ({ 36);
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b) «E igualmente ilegal a deliberacdo da cAmara municipal que a aprovou, por forca do
estatuido no n.° 2 do artigo 4.° da Lei n.° 73/2013, de 3 de setembro, e no n.° 2 do artigo
59.° da Lei n.° 75/2013, de 12 de setembro, segundo os quais sdo nulas as deliberacdes
de qualquer érg3o autdrquico que determinem ou autorizem a realizagdo de despesas

ndo permitidas por lei» (§ 37);

c) llegalidade subsumida as alineas a) e 6) do n.° 3 do artigo 44.° da LOPTC invocadas

na decisdo de «recusar o visto ao acordo.

11.3.3.2 Criticas do recorrente 3 instrug3o e processo inferencial da primeira instancia

25

Nas conclusdes do recurso, o recorrente empreende vdrias criticas (cf. supra § 2 as conclusdes
14, 15,18, 26, 27, 29, 38 € 39) sobre a instru¢do e processo inferencial desenvolvidos pela primeira

instancia.

26 Tendo o recurso sido circunscrito, pelo recorrente, a matéria de direito (cf. supra(§ 2, 5, 6, 8) e

27

a andlise do parecer do MP também incidido apenas em questdes juridicas (cf. supra §§ 3.1),
nesta fase nao pode haver lugar a discussao de altera¢des incidentes na matéria de facto devendo
a interpretagao juridica ter por referéncia a enunciagdo da matéria de facto transcrita supra no §

7 (ao abrigo do artigo 663.°, n.° 6, do CPC).

O regime especifico do recurso sobre decisdes de recusa de visto estabelece que ndo sendo
suscitadas novas questdes pelo MP no parecer elaborado ao abrigo do artigo 99.°, n.° 1, da
LOPTC, o tribunal ad guem nao pode conhecer para a concessao ou recusa do visto «questoes
relevantes» em matéria de facto «ndo abordadas na decisdo recorrida ou na alegacido do
recorrente» — cf. n.° 2 do artigo 100.° conjugado com o n.° 3 do artigo 99.° da LOPTC, sobre os
6nus do recorrente para alteracdo da matéria de facto em fase de recurso vd., ainda, por todos
0§17 do Acérdao n.° 14/2018-10.JUL-1.2S/PL, os {f 9 e 16 do Acdérdao n.° 22/2018-9.0UT-1.2S/PL
e os § 16 a 20 do Acérdio n.° 13/2019-28.MAI-1.2S/PL.

28 Tendo presente que o recurso se cinge a matéria de direito ({§ 2, 5, 6, Se 27), a eventual pretensao

associada as aludidas criticas do recorrente (§ 25) para se afigurar suscetivel de determinar uma
alteracao da decisao recorrida teria de incidir na violagao pela primeira instancia de regras legais

imperativas em matéria de direito probatério material.
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Questdo que exige o enquadramento especifico do regime probatério do processo de fiscalizagio
prévia em que a entidade requerente tem o 6nus de alegar e provar o preenchimento dos
requisitos legais para obtencgdo do visto, atento o disposto no artigo 81.°, n.° 1, da LOPTC e as
instrucdes constantes da Resolugdo n.° 14/2011 do Tribunal de Contas, aprovada ao abrigo do
artigo 77.°,n.°1, alinea b), da LOPTC, bem como os respetivos encargos instrutérios decorrentes
do contetudo das devolugbes determinadas pelo Departamento de Controlo Prévio da Diregado-

Geral do TdC (DECOP) e pelo TdC (artigos 82.%, n.° 1, e 85.°, n.° 3, da LOPTC).

Os deveres da entidade fiscalizada, poderes de cognicdo e deveres de gestdo processual do
Tribunal, principios da cooperagdo, boa-fé processual e critérios que se devem observar em
casos de duvida s3o, ainda, conformados pelo disposto nas normas dos artigos 5.° a 8.°, 414.°,

© 2, do CPC ex v/ artigo 80.° da LOPTC — complexo normativo que tem de ser

417.° n.
interpretado a luz da natureza do processo jurisdicional de fiscalizagdo prévia (mesmo em
primeira instdncia), que ndo prevé producdo oficiosa de meios de prova, ndao compreende
qualquer auditoria ou investigacdo direta do TdC sobre ficheiros e arquivos (em suporte digital
e papel) existentes nos servicos daquela entidade, sendo as inferéncias judiciais confinadas

teleologicamente pela respetiva arquitetura procedimental e substantiva.

A responsabilidade juridica prépria da entidade requerente integra o impulso e instrucdo do
processo, e o 6nus de alegagao e prova de todos os factos relevantes para o preenchimento dos
requisitos legais de que depende a concess3o de visto no caso concreto, tendo sido em primeira
instancia proporcionada ao ora recorrente oportunidade de demonstrar o preenchimento dos
requisitos legais para a concess3o de visto — no caso concreto, depois da instrugao inicial pelo
DECOP, houve devolugées determinadas pelo préprio Tribunal ao requerente para alegacao de

factos e/ou argumentos juridicos suplementares e jung¢do de prova adicional.

A circunstéincia de o ora recorrente ter eventualmente impulsionado o processo sem que todos
os elementos necessdrios para a concessao do visto estivessem reunidos integra a assungao de
opgdes proéprias judicialmente insindicdveis, nao existindo qualquer indicio de que a decisao
recorrida tenha sido contaminada por vicios nesse segmento, ja que o Tribunal esta vinculado
a prolagdo de decisdao com base nos elementos de prova fornecidos para o efeito e vinculado ao

prazo perentério estabelecido na lei para o efeito (nos termos do artigo 85.%, n.° 1, da LOPTC).

Por outro lado, a recorrente ndo identificou uma concreta norma legal alegadamente violada

nem empreendeu a arguicdo de nulidades (além das invocadas quanto a decisdo recorrida e
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apreciadas supra nos §f 9 a 23), plano em que se deve atender nomeadamente ao disposto no
artigo 199.° do CPC ex v/ artigo 80.° da LOPTC, dominio em que, sem olvidar as regras sobre o
6nus do recorrente e objeto do recurso, se deve ainda atender ao artigo 3.°, n.° 1, primeira parte,
do CPC, sobre o principio do dispositivo e o seu coroldrio relativo ao principio do pedido e
respetivo enquadramento juridico.
34 O regime sobre invalidades de atos processuais tem como base os seguintes elementos retores:
34.7 Apenas existe invalidade quando ocorre violag3o da lei;
34.2 Verificada uma concreta ilegalidade, impde-se a respetiva qualificagao juridica a luz do
principio da legalidade pautada pelos seguintes critérios:
a) A violag3o ou a inobservincia de normas ou principios legais sé determina a nulidade
de ato processual quando esta for expressamente cominada na lei;
b) Nos casos em que a lei ndo cominar a nulidade, o ato ilegal é irregular.
35 Desta forma, incumbia ao recorrente cumprir dois 6nus que nao foram satisfeitos:
35.7 Identificar a ilegalidade consubstanciada em supostas omissdes indevidas do tribunal;
35.2  Fundamentar a respetiva qualificacdo como nulidade, ainda que enquadrada em conceito
indeterminado previsto na parte final do n.° 1 do artigo 195.° do CPC, que estabelece «fora
dos casos previstos nos artigos anteriores, [...] a omissdo de um ato ou de uma
formalidade que a lei prescreva, s6 produzem nulidade quando a lei o declare ou quando

a irregularidade cometida possa influir no exame ou na decisdo da causa».

36 Apreciando no dmbito dos circunscritos poderes do tribunal ad guem o enunciado da matéria

de facto, conclui-se:

36.17 Nio foram suscitados nem identificados eventuais vicios juridicos da decisao recorrida
ao nivel da interpretagdo e aplicagao do direito probatério ou ilegalidades processuais
relativas a violagcdo de direitos da parte sanciondveis como nulidade, nomeadamente

quanto a instrug¢do do processo, apreciagdo dos factos e aplicagdo do direito;

36.2 Impbde-se, apenas, tendo presente a data mencionada na conclusdo 26.2 do recurso
(«informacao técnica n°® 5762/2018, datada de 31.08.2018»°) e as men¢des no acérdao de
duas datas como relativas a pratica desse mesmo ato — nos pontos d) e e) — no exercicio

do poder do tribunal de recurso de interpretagao da decisdo impugnada, ao abrigo do

6 E que também consta de outro passo da motivacio de recurso.
26



C TRIBUNAL DE
[ ]

CONTAS

artigo 614.%,n.° 1, do CPC7, concluir que na medida em que a informagao se debruca sobre
oficio de 29.8.2018 que apenas podia ter dado entrada em 31.08.2018, a data correta é a
referida pelo recorrente e que consta do ponto e) da matéria de facto, consequentemente,
a mencao no ponto d) da data de 30.08.2018 em vez de 31.08.2018 foi devida a mero lapso

material que se corrige nesta fase®.

11.3.3.3 Interpretagdo e aplicagdo das normas legais relevantes no caso concreto

37

38

39

Na aprecia¢ao do recurso deve estar presente, além da delimitacao do objeto do recurso (supra
§§ 2, 5e 6), o principio de que o tribunal ad guern pode apreciar todas as questdes selecionadas
pelas partes n3o estando sujeito as respetivas alegacdes quanto a interpretagdo e aplicagado das

normas juridicas (artigo 5.°, n.° 3, do CPC).

Contexto em que se impde identificar as normas que o tribunal ad quem, no exercicio da sua
independéncia hermenéutica, considera centrais para apreciacio do objeto do recurso: os
artigos 2.°, 9.2, 10.°, 13.° € 17.° da Lei n.° 52/2015 (que, como referimos, aprovou o RJSPTP), os
artigos 20.°, 23,°, 24.° e 25.° do RJSPTP — os trés ultimos integrados na secgao Il (Contrato de
servigo publico de transporte de passageiros) do capitulo IV (Exploragao do servigo publico de
transporte de passageiros) desse regime juridico — e os artigos 1.°, alinea g), 3.°, n.° 1, 4.%, n.°
1, alinea b), e 6.°, n.° 1, do Regulamento (CE) n.° 1370/2007, do Parlamento Europeu e do
Conselho, de 23 de outubro de 2007, relativo ao servigo publico de transporte ferrovidrio e

rodovidrio de passageiros.

O artigo 2.° da Lei n.° 52/2015 aprova o RJSPTP que consta do anexo a essa lei.

40 Das normas conjugadas do artigo 9.° da Lei n.° 52/2015, com a epigrafe Exploragdo de servigo

publico de transporte de passageiros atribuida por via de procedimento distinto do
concorrencial, e do artigo 10.°, Autorizagdo para a manutengdo do regime de exploragio a titulo

provisorio, decorre que:

7 Neste sentido e em comentdrio ao artigo 614.° do CPC podem referir-se Lebre de Freitas / Isabel Alexandre,

Cddligo de Processo Civil Anotado, vol. 2, Coimbra, Almedina, 3.2 ed., 2017, p. 732 e Abrantes Geraldes /
Paulo Pimenta / Luis Filipe Sousa Cddlgo de Processo Civil Anotado, vol. |, Coimbra, Almedina, 2018, p.

735

8 Tendo-se procedido 2 pertinente retificacdo no enunciado da matéria de facto constante do § 7do presente

acérdiao.
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Sem prejuizo do disposto no artigo 8.° da Lei n.° 52/2015 (sobre exploracdo de servico
pliblico de transporte de passageiros atribuida a operadores internos) aos regimes legais,
regulamentares, contratuais, ou que decorram de ato administrativo, aplicaveis a
exploracgdo do servico publico de transporte de passageiros vigentes a data de entrada em
vigor do RJSPTP, que n3o resultem de procedimento concorrencial, aplica -se o disposto

no n.° 3 do artigo 8.° do Regulamento (CE) n.° 1370/2007.

Para efeitos do disposto no nimero anterior, os titulos de concessdo para a exploragao
do servico publico de transporte de passageiros por modo rodoviario, atribuidos ao abrigo
do Regulamento de Transportes em Automdveis, aprovado pelo Decreto n.° 37272, de 31
de dezembro de 1948, (RTA), que tenham sido atribuidos ou renovados antes da data
limite do periodo referido na alinea d) do n.° 3 do artigo 8.° do Regulamento, mantém -se
em vigor até ao final do respetivo prazo de vigéncia ou até 3 de dezembro de 2019,

consoante a data que ocorrer primeiro.

Para efeitos do acima referido, os titulos de concessdo para a exploragdo do servico
publico de transporte de passageiros por modo rodovidrio, atribuidos ao abrigo do RTA,
que tenham sido atribuidos ap6s a data limite do periodo referido na alinea d) do n.° 3 do
artigo 8.° do Regulamento, e que a data da entrada em vigor do RJSPTP se encontrem no
decurso do seu periodo inicial de vigéncia de 10 anos, mantém-se em vigor até ao final do
respetivo prazo de vigéncia ou até 3 de dezembro de 2019, consoante a data que ocorrer

primeiro.

A autoridade de transportes competente pode, por razdes de interesse publico relevante
devidamente fundamentado, autorizar a manutencdo dos titulos de concessdo para a
exploracdo do servico publico de transporte de passageiros por modo rodovidrio
atribuidos ao abrigo do RTA, em regime de exploragdo proviséria, apds as datas
resultantes da aplicagdo do artigo 9.° da Lei n.° 52/2015, ndo podendo o respetivo prazo

de vigéncia terminar, em caso algum, apds 3 de dezembro de 2019.

A exploracdo de servico publico de transporte de passageiros a titulo provisério nao
confere ao respetivo operador um direito exclusivo nas linhas, rede ou drea geografica em
causa, exceto se tal for expressamente previsto pela autoridade de transportes

com pete nte.
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41 O artigo 13.° da Lei n.° 52/2015 estabelece que «o pagamento de compensagdes por obriga¢des
de servigo publico relativas ao servico publico de transporte de passageiros, cuja exploragao
tenha sido atribuida antes da entrada em vigor do RJSPTP, deve ser formalizado e regulado,
mediante contrato a celebrar entre a autoridade de transportes competente e o operador de

servico publico, nos termos dos artigos 20.° e seguintes do RJSPTP, até 30 de junho de 2016x».

42 Por ultimo, o artigo 17.° da Lei n.° 52/2015 determina que essa lei entra em vigor 60 dias ap6s a
sua publicagdo, com exce¢do do artigo 8.°, que entra em vigor no dia seguinte ao da sua

publicagao.

43 O artigo 20.° do RJSPTP regula os tipos de contratos de servico publico de transporte de
passageiros estabelecendo que os mesmos podem assumir uma de duas tipologias: (1) contrato
de concessao de servico publico de transporte de passageiros ou (2) de contrato de prestacao

de servigo publico de transporte de passageiros.

44 O artigo 23.° do RJSPTP, com a epigrafe Obrigagcdes de servico publico, estabelece que as
autoridades de transportes competentes podem impor obrigacbées de servico publico ao

operador de servico puiblico as quais devem ser:

44.1 Formuladas de forma expressa e detalhada, por referéncia a elementos especificos,

objetivos e quantificéveis;
44.2 Estabelecidas através:
a) De contrato a celebrar com o operador de servico publico;

b) De portaria dos membros do Governo responsdveis pelas dreas das finangas e dos

transportes, ou
c) De ato do 6rgao executivo da autoridade de transportes competente.
45 O artigo 24.°, com a epigrafe Compensagdo por obrigagcdes de servico publico, determina que:
45.17  Apenas o cumprimento de obrigaces de servico publico pode conferir o direito a uma
compensagao por obrigacao de servico publico;

45.2 A atribuicdo da compensacio referida no nimero anterior, quando aplicével, é efetuada
nos termos do anexo ao Regulamento (CE) n.° 1370/2007 e do o regime juridico aplicavel
a concessao de subvencdes publicas (RJCSP) aprovado pelo Decreto-Lei n.° 167/2008, de

26 de agosto e alterado pela Lei n.° 64/2013, de 27 de agosto.

29



46

47

48

49

50

TRIBUNAL DE

CONTAS

45.3 A compensagdo por obrigacdo de servico publico ndo pode exceder um montante que
corresponda ao efeito financeiro liquido decorrente da soma das incidéncias, positivas ou
negativas, da execugdo da obrigacdo de servico publico sobre os custos e as receitas do

operador de servico publico.

45.4 As incidéncias referidas sdo calculadas comparando a totalidade de custos e receitas do
operador de servico publico num cendrio de existéncia de obrigag3o de servigo publico,
com os decorrentes de um cendrio sem existéncia de obrigag3o de servigo publico e em

que os servicos abrangidos s@o explorados em condi¢bes de mercado.

Importa, ainda, atender ao disposto no artigo 25.° do RJSPTP, com a epigrafe Auxilios de Estado,
que, depois da regulagdo da compensagdo por obrigacdes de servico publico no artigo 24.°,
prescreve: «s3o proibidas quaisquer outras compensacdes, auxilios ou ajudas de entidades
publicas a operadores de servico publico que ndo se enquadrem nos termos constantes do
presente RJSPTP ou da legislagdo aplicdvel, designadamente o Regulamento e a legislagao em

matéria de concorréncia».

O artigo 1.°, alinea g), do Regulamento (CE) n.° 1370/2007 define «compensagado por servigo
publico»> como «qualquer vantagem, nomeadamente financeira, concedida direta ou
indiretamente por uma autoridade competente através de recursos publicos durante o periodo

de execugdo de uma obrigacdo de servico publico ou ligada a esse periodo.

O artigo 3.° n.° 1, do Regulamento (CE) n.° 1370/2007 estabelece que «quando uma autoridade
competente decida conceder ao operador da sua escolha um direito exclusivo e/ou uma
compensacdo, qualquer que seja a sua natureza, em contrapartida da execuc¢do de obrigacdes

de servigo publico, deve fazé-lo no &mbito de um contrato de servigo publico».

O artigo 4.°, n.° 1, alinea b), do Regulamento (CE) n.° 1370/2007 determina que os contratos de
servico publico e as regras gerais devem, nomeadamente, «estabelecer, antecipadamente e de
modo objetivo e transparente» os pardmetros com base nos quais deve ser calculada a

compensacao por forma a evitar sobrecompensagdes.
O artigo 6.°, n.° 1, do Regulamento (CE) n.° 1370/2007 prescreve:

«Qualquer compensacdo ligada a uma regra geral ou a um contrato de servico publico deve
obedecer as disposicdes estabelecidas no artigo 4.°, independentemente das modalidades de

adjudicagdo do contrato. Qualquer compensacdo, seja qual for a sua natureza, ligada a um
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contrato de servico publico adjudicado por ajuste direto ao abrigo dos n.s 2, 4, 5 ou 6 do artigo

5.° ou ligada a uma regra geral deve obedecer, além disso, as disposi¢des estabelecidas no

anexo.»

Por ultimo, no anexo do Regulamento (CE) n.° 1370/2007, com o titulo Regras aplicdveis a

compensagdo nos casos referidos no n.° 1 do artigo 6.°, determina-se, nomeadamente, que:

51.7

51.2

513

51.4

515

51.7

As compensagoes ligadas a contratos de servigo publico adjudicados por ajuste direto ao
abrigo dos n.% 2, 4, 5 ou 6 do artigo 5.° ou ligadas a uma regra geral devem ser calculadas

de acordo com as regras estabelecidas nesse anexo;

A compensacdo n3o pode exceder um montante que corresponda ao efeito financeiro
liquido decorrente da soma das incidéncias, positivas ou negativas, da execugdo da

obrigacdo de servigo publico sobre os custos e as receitas do operador de servico ptblico.

z

As incidéncias devem ser avaliadas comparando a situagdo em que é executada a
obrigacdo de servico publico com a situagdo que teria existido se a obrigacdo nao tivesse

sido executada.

No célculo das incidéncias financeiras liquidas, a autoridade competente deve tomar
como referencial um conjunto regras sobre custos incorridos em relagao a uma obrigagao
de servigo publico ou a um conjunto de obrigacdes de servico publico impostas pela
autoridade ou autoridades competentes, incluidas num contrato de servigo publico e/ou
numa regra geral, menos as incidéncias financeiras positivas geradas na rede explorada
ao abrigo da obrigacdo ou obrigacdes de servigo publico em causa, menos as receitas
decorrentes da aplicagdo do tarifirio ou quaisquer outras receitas decorrentes do
cumprimento da obrigacdo ou obriga¢des de servico publico em causa, mais um lucro

razodvel, igual ao efeito financeiro liquido.

Para evitar a sobrecompensacdo ou a falta de compensacao, ao proceder ao calculo da
incidéncia financeira liquida, devem ser tidos em conta os efeitos financeiros

quantificéveis sobre as redes do operador.

O célculo dos custos e das receitas deve ser efetuado em conformidade com os principios

contabilisticos e fiscais em vigor.

Para garantir a transparéncia e evitar subvengdes cruzadas, quando um operador de

servico publico explora simultaneamente servigos sujeitos a obrigacdes de servigo publico
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de transportes que beneficiam de compensagao e outras atividades, a contabilidade dos
referidos servigos publicos deve ser separada, satisfazendo, no minimo, as seguintes

condigdes:

a) As contas correspondentes as atividades de exploragdo relativo ao servico publico
objeto da compensag¢dao em causa devem ser separadas de atividades cobertas por
outras obrigac¢des de servico publico (objeto de diferentes contratos) e prestacdes
desenvolvidas que n3o estejam cobertas por especificas obrigag¢des de servigo publico,
devendo a parte dos ativos correspondentes e os custos fixos ser afetados segundo as

normas contabilisticas e fiscais em vigor;

b) Os custos varidveis, os custos fixos e a expetativa de lucro razodvel ligados a qualquer
outra atividade do operador de servico publico ndo podem, em caso algum, ser

imputados ao servigco publico em causa;

c) Os custos de servigo publico devem ser equilibrados pelas receitas de exploragao e
pelos pagamentos das autoridades publicas, sem transferéncia possivel das receitas

para outro sector de atividade do operador de servico publico.

O controlo pelo TdC da legalidade de instrumentos submetidos a fiscalizagdo prévia

compreende como etapa fundamental a qualificagdo do ato ou contrato objeto do processo.

Quanto a esse plano o recorrente retomou perante a segunda instdncia a defesa que ja
preconizara antes de que «pela circunstancia de ainda nao ter sido elaborado o novo concurso
publico para concessdo de explora¢do de transporte publico na drea do Municipio [...] foi

decidido celebrar um acordo atipico»9.

Enquadramento que estd na base da tese do recorrente sobre a existéncia de um regime
transitério que determinaria a n3o sujeicdo da outorga de compensagdo ao RJSPTP pois a
exploragdo a titulo provisério ao abrigo do artigo 10.° da Lei n.° 52/2015 implica também um
regime transitério de nao aplicagdo do RJSPTP na outorga de compensacdes pelo servico

publico.

Segundo o recorrente: «o procedimento para a formagdo do contrato foi julgado adequado e

legal, porquanto, na situagdo de facto julgada nos autos, se entendeu verificada a previsdo do

9

Enquadramento j4 defendido em primeira instdncia e que consta da alinea e) da matéria de facto do

acérdio recorrido, cf. supraf§ 7.
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n.° 1 do artigo 10.° da Lei n® 52/2015 que permite que, por razdes de interesse publico relevante,
a autoridade de transportes competente autorize a manutengdo, em regime de exploracdo
provisdria, no méaximo até 03.12.2019, dos titulos de concessdo para exploracao de servico

publico de transporte de passageiros por modo rodovidrio atribuidos ao abrigo do anterior RTA».

Considerou, ainda, que «sempre que o procedimento contratual adotado — como é o caso —
tenha fundamento legal no regime transitério excecional previsto no n°1 do artigo 10°da Lei n°
52/2015, o contrato celebrado com esse enquadramento terd que ser avaliado a partir dos
interesses prevalecentes em nome dos quais tal regime excecional foi instituido, (os da garantia
da estabilidade do sistema de transportes e da mobilidade das populagdes) e nao, portanto, a
partir dos interesses que a prépria lei entendeu a titulo excecional subordinar aqueles, da

abertura total do mercado a concorréncia».

Ao invés do que preconiza o recorrente, as disposi¢des transitérias dos artigos 9.° e 10.° da Lei
n.° 52/2015 reportam-se apenas a possibilidade de derrogagio tempordria da imperatividade da
norma sobre os novos contratos de servico publico de transporte de passageiros constante do
artigo 20.° do RJSPTP, nao afetando a vigéncia das regras estabelecidas nesse regime sobre

compensagoes financeiras.

O regime juridico analisado permite concluir que a definicdo dos pardmetros da concreta
obrigagcdo de servico publico de transporte de passageiros é competéncia da autoridade de
transportes e apenas os encargos derivados do cumprimento de concretas obrigacoes de servico
publico de transporte de passageiros determinadas por aquela autoridade podem conferir o
direito a uma compensacao cuja fixagdo é conformada por um conjunto de normas imperativas

nao podendo ser estabelecido por ato arbitrdrio e imotivado (supra{§ 26 a 39).

Uma autoridade de transporte que decide atribuir compensagdes por forca de obrigacdes de
servico publico a um operador que realiza o servigo de transporte de passageiros no quadro do
regime transitério admitido pelo artigo 10.°, n.° 1, da Lei n.° 52/2015 tem de abrir um
procedimento de formag3o do contrato que visa a aprecia¢do da aplicagdo no caso concreto do

disposto pelos artigos 23.° e 24.° do RJSPTP.
O instrumento sujeito a fiscaliza¢do prévia no ambito do presente processo:

60.1 Deve ser qualificado como um contrato administrativo relativo a atribuicio de
compensacdo financeira por obrigacdo de servigo publico de transporte de passageiros

regulado, nomeadamente, pelos artigos 23.°, n.° 2, e 24.°, n.°2 a 4, do RJSPTP, artigos
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200.°% n.° 1, e 201.°, n.° 2 e 3, do Cddigo de Procedimento Administrativo (CPA) e os

artigos 1.%, n.° 1, e 5.°, n.° 1, do Cédigo dos Contratos Publicos (CCP);

60.2 Consequentemente, a entidade publica estd vinculada ao cumprimento do regime
procedimental do CPA e, em particular, aos principios da transparéncia, da igualdade e
da concorréncia e, sem embargo de, como efeito colateral do regime transitério
decorrente do artigo 10.°, n.° 1, da Lei n.° 52/2015 articulado com a interpretagao
sistemdtico-teleoldgica do artigo 5.°, n.° 1, CCP, a formagao do contrato administrativo em
causa ndo estar sujeita a aplicacdo das regras imperativas sobre tipologias de
procedimento e Jjter procedimental da escolha do procedimento até a adjudicacado
estabelecidas na parte Il do CCP, deve obedecer ao regime substantivo desse cédigo

(atento, ainda, o prescrito no artigo 53.° do RJSPTP sobre aplicagao subsididria do CCP).

Passando a analisar o caso concreto & luz das aludidas coordenadas normativas'®, constata-se
que, em detrimento de desenvolver um procedimento para aplicagao de um conjunto de regras
legais sobre pressupostos e cédlculo de compensacgdo financeira por obrigagdo de servigo publico
de transporte de passageiros, o municipio recorrente optou por uma decisdo avulsa (decorrente
de proposta do presidente da Cdmara Municipal apenas baseada numa muito sucinta
informacgdo de um chefe de divisdo elaborada no mesmo dia daquela proposta e em que deu
entrada no 6rgdo autdrquico o pedido formulado pela empresa privada interessada)
determinando a outorga do contrato, por deliberagdo por maioria do coletivo da camara,

qualificando o instrumento como acordo atipico nao vinculado ao RJSPTP.

A informagdo n.° 5762/2018, a proposta do presidente da Cadmara Municipal de Lamego e a
aprovagao (por maioria) do colégio desse 6rgao executivo n3o foram precedidos de quaisquer
atos instrutdrios relativos a prova e enunciag3o de factos sobre a concreta obrigacdo de servigo
publico e respetiva valora¢do (no plano juridico e contabilistico), nem de quaisquer andlises
técnicas empreendidas por servicos da entidade administrativa, pelo que se verifica a omissdo
de um procedimento administrativo precedendo o ato decisério, o que inquina a decisdo de
atribuicdo de um determinado valor de auxilio financeiro a entidade privada e a subsequente

outorga contratual.

Ressalta, em particular, a omissdo da pratica de atos instrutérios que permitam consubstanciar:

' Tendo presente a matéria de facto fixada pela primeira instancia, supra§ 7.
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63.7 A enunciagdo de forma expressa e detalhada de elementos especificos, objetivos e

quantificdveis para o célculo da compensagao por obrigacdo de servigo publico;

63.2 Célculos comparativos da totalidade de custos e receitas da empresa privada num cendrio
de existéncia de obrigacdo de servico publico, com os decorrentes de um cendrio sem
existéncia de obrigagdo de servigo publico e em que os servicos abrangidos fossem

explorados em condi¢des de mercado;

63.3 A valoragio do efeito financeiro liquido decorrente da soma das incidéncias, positivas ou
negativas, da execugdo da obrigacdo de servico publico sobre os custos e as receitas do

operador de servico publico.

O complexo normativo constituido pelos artigos 23.° e 24.° do RJSPTP, 4.°, n.° 1, alinea b), 6.°,
n.°1, e anexo do Regulamento (CE) n.° 1370/2007 impde um conjunto de atos de avaliagao de
custos do servigo publico, de acordo com regras fixadas em normas gerais e abstratas que tém
de ser aplicadas ao caso concreto pelo ente administrativo, sendo conditio sine gua non dessas
operagdes a prévia enunciagdo de forma expressa e detalhada das contrapartidas relativas as
obrigag¢des de servico publico, por referéncia a elementos especificos, objetivos e quantificdveis

comprovados pela autoridade publica de transporte.

O procedimento administrativo, nos termos do artigo 1.°, n.° 1, do CPA, é constituido pela
«sucess3o ordenada de atos e formalidades relativos a formacdo, manifestagao e execugao da

vontade dos érgaos da Administragdo Publica».

Procedimento que reportado a um pedido de entidade privada que solicita compensagao
financeira pela execug@o de obrigacdo de servigo publico de transporte de passageiros deve visar
a recolha de dados factuais, anédlises técnicas (homeadamente contabilisticas) e aplicagao de
normas legais por agentes administrativos cuja atividade deve ser conformada pelos principios
da legalidade, prossecu¢do do interesse publico, boa administracdo, igualdade,
proporcionalidade, justica, razoabilidade e imparcialidade, dimensdes axioldgicas,

nomeadamente, estabelecidas nos artigos 3.° a 9.° do CPA.

No caso concreto foi completamente omitida a pratica de quaisquer atos instrutérios e de fixagao
de matéria de facto para subsequente aplicagdo do direito em violagdo dos principios acima
enunciados e em particular do disposto nos artigos 55.°, 56.°, 58.2,102.°, 115.°, 116.°, 126.°, 127.°,

147.° e 151.° do CPA.
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68 Consequentemente, a mécula da ilegalidade atinge a génese da decisao de outorga do contrato

69

JO

J1

J2

e a qualificacdo do acordo como atipico foi uma via de violagao de regime legal imperativo
estabelecido nos artigos 23.° a 25.° do RJSPTP que proibe a atribuicdo de compensacoes
financeiras por prestacdo de servico publico de transporte rodovidrio de passageiros sem um
procedimento prévio vinculado ao estabelecimento da obrigacdo de servico publico e aplicagao
de normas legais sobre os pressupostos e cédlculo das compensagdes financeiras pela respetiva

execuc¢ao.

Tendo a entidade publica recorrente adotado um acordo qualificado como at/pico prescindindo
da tramitacdo de um procedimento administrativo prévio para cumprir as exigéncias
estabelecidas nos artigos 23.° e 24.° do RJSPTP, 4.°, n.° 1, alinea b), 6.°, n.° 1, e anexo do
Regulamento (CE) n.° 1370/2007, analisadas supra nos §§ 44, 45 e 49 a 51, verifica-se uma
omissdo que deve ser qualificada como «preterig3o total do procedimento legalmente exigido»

prevista no artigo 161.°, n.° 2, alinea /), do CPA.

Resulta da matéria de facto assente em primeira instincia (supra§ 7) que no seio da entidade
administrativa (o municipio recorrente) n3o foi aberto um procedimento formal nem praticados
atos instrutérios relativos ao apuramento dos factos relevantes a avaliagdio de custos
especificados do servico publico os quais deveriam culminar num relatério devidamente
fundamentado, de modo a habilitar a entidade competente com todos os elementos necessérios

a devida ponderacao e subsequente decisao.

N3o houve por parte da entidade administrativa, a produ¢do de uma andlise independente de

factos e de acordo com os principios do procedimento administrativo que cumprisse a finalidade

prépria do regime legal aplicavel (supranos §§ §§ 44, 45e 49a 57).

Consequentemente, ndo foi satisfeita a responsabilidade instrutéria de selecdo dos factos
(essenciais para o cumprimento da obrigacdo legal de discriminagio de elementos especificos,
objetivos e quantificdvers) e aplicagdo do direito, tarefa que ficou a cargo da entidade privada
interessada que empreendeu a avalia¢do dos factos e pardmetros determinantes da transferéncia
de recursos publicos consubstanciada no designado acordo, limitando-se o 6rgdo autdrquico a
aderir a valoracio do privado (que, alids, expressa um ato de vontade sobre o montante da
transferéncia de recursos publicos ainda que acompanhado de argumentos), sem ter instaurado
um procedimento administrativo com prética de atos instrutérios ou qualquer andlise técnica

imparcial fundamentada.
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Desta forma, os membros érgao colegial competente, por forca de decisdo singular do respetivo
presidente, ficaram impedidos de suportar a sua valoragdo em qualquer procedimento
administrativo, nomeadamente, com informacdes factuais e técnicas sobre todos os requisitos

legais que constituiam conditio sine qua non para valorar a proposta do privado.

Circunstancialismo repercutido numa escolha arbitrdria e infundamentada no caso de
acolhimento de uma proposta de ente privado por parte do 6rgao com competéncia executiva

quanto a decis3o de contratar.

A «pretericdo total do procedimento legalmente exigido» determina a nulidade da deliberacao
da Camara Municipal e do contrato administrativo atentas as disposi¢des dos artigos 161.°, n.°
1en.°2, alinea /), 162.°,200.%, n.° 2, e 201.°, n.>s 1 e 2, do CPA conjugadas, ainda, com as normas
dos artigos 1.°, n.° 1, 5.°, n.° 1, e 283.°, n.° 1, do CCP (quanto a nulidade derivada do contrato
importa atender a que o vicio origindrio que atinge o ato procedimental em que assentou a

respetiva celebra¢do pode ainda ser declarado).

A deliberagdo da Camara Municipal ao violar o complexo normativo constituido pelos artigos
23.°a 25.° do RJSPTP, 4.°, n.°1, alinea b), 6.°, n.° 1, e anexo do Regulamento (CE) n.° 1370/2007
consubstanciou um ato que determina «a realizagdo de despesas nao permitidas por lei», o que,
em face do disposto pelo artigo 4.°, n.° 2, do regime financeiro das autarquias locais e das
entidades intermunicipais (RFALEI) aprovado pela Lei n.° 73/2013, de 3 de setembro, e do artigo
59.%, n.° 2, alinea ¢) do regime juridico das autarquias locais e das entidades intermunicipais

(RJALEI) aprovado pela Lei n.° 75/2013, de 12 de setembro, implica a respetiva nulidade.

Mécula que determina a nulidade derivada do contrato outorgado atentas disposi¢des
conjugadas dos artigos 4.° n.° 2, do RFALEI, 59.°, n.° 2, alinea ¢), do RJALEI, 161.°, n.°1,162.°¢
201.%, n. 1 e 2, do CPA e 283.°, n.° 1, do CCP.

I1.3.5 Decisdo sobre o pedido do recorrente relativo & concessao de visto

78

79

Sendo o processo teleologicamente vinculado a decis3o final sobre concessdo ou recusa de visto,
a identificacdo de ilegalidades tem de ser complementada pelo respetivo enquadramento em

face das tipologias estabelecidas no artigo 44.°, n.° 3, da LOPTC.

Constatou-se que o contrato se encontra afetado por duas nulidades (supra{§ 75 77).
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8o Como se destacou no Acérdao n.° 27/2018-30.0UT-1.23S/PL, «a LOPTC nao prevé qualquer

81

82

83

84

declaragdo de nulidade mas apenas que o sancionamento como nulidade de uma violagao de lei
ocorrida em ato procedimental ou no préprio contrato constitui um fundamento de recusa de
visto, legitimando, apenas, que o tribunal recuse o visto (artigo 44.°, n.° 3, alinea a), da LOPTC)»
— orienta¢do jurisprudencial sobre a fun¢do do TdC relativamente ao conhecimento de
nulidades para efeitos de recusa de visto também adotada nos Acérdados n.° 27/2018-30.0UT-

1.285/PL, n.° 30/2018-20.DEZ-1.23S/PL, n.° 9/2019-28.MAR-1.235/PL e n.® 13/2019-28.MAI-1.2S/PL.

Acérdao n.° 27/2018-30.0UT-1.2S/PL em que, na conjugagao dos vicios dos atos e contratos

com as especificas fung¢des jurisdicionais do TdC em sede de fiscalizag3o prévia, se destaca:

81.1  «[O] poder cognitivo do TdC em sede de fiscalizag3o prévia abrange o dever de conhecer
nulidades derivadas ou préprias do contrato objeto do processo, com um direto e preciso
recorte funcional teleologicamente vinculado & decis3o jurisdicional sobre a concessao ou

recusa de visto» (§ 39).

81.2  «Plano em que o TdC se deve conformar com um regime em que o ato nulo é ineficaz
desde o inicio, o que obsta a que possa constituir objeto de atos de segundo grau,
independentemente da respetiva declaragdo judicial, cdnone subjacente ao efeito

automatico e imperativo estabelecido na alinea a) do n.° 3 do artigo 44.° da LOPTC» (§
40).

Em face do exposto, a identificacdo das nulidades mencionadas nos §§ 75e 77impde, por si s6,
a recusa de visto ao contrato submetido a fiscalizagdo em face do disposto na alinea a) do n.° 3

do artigo 44.° da LOPTC.

Por outro lado, a natureza financeira das normas dos artigos 4.°, n.° 2, do RFALEI e 59.°, n.° 2,
alinea ¢), do RJALEI implica que a respetiva violagdo constitua motivo imperativo para a recusa

de visto nos termos do artigo 44.°, n.° 3, alinea b), da LOPTC.

A questdo juridica objeto do presente acérdio tem, ainda, uma dimensdo axiolégica
indissocidvel das implicacdes hermenéuticas dos principios europeus sobre processo
concorrencial aberto, em particular, os artigos 107.°, n.° 1, 120.°, e 173.%, n.° 1, do Tratado sobre
o Funcionamento da Unido Europeia (TFUE), devendo quanto a auxilios de Estado a servico de
transportes de passageiros atender-se, ainda, a conjugacio do referido artigo 107.%, n.° 1, com

os artigos 93.2,106.° a 108.° do TFUE e o artigo 9.°, n.° 2, do Regulamento (CE) n.° 1370/2007.
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Desde os primeiros textos fundadores, a Uniao Europeia reclama «uma agao concertada tendo
em vista garantir a estabilidade na expansdo econémica, o equilibrio nas trocas comerciais e a
lealdade na concorréncia», paradigma conformador da competéncia exclusiva da Unido no
«estabelecimento das regras de concorréncia necessdrias ao funcionamento do mercado

interno» (artigo 3.°, n.° 1, alinea b), do TFUE).

Quadro europeu em que o principio da concorréncia é um dos vetores centrais do programa

constitucional da Unido refletido, nomeadamente, na jurisprudéncia do TJUE.

Contexto que conforma o direito nacional quanto a atribuicdo de auxilios a entidades privadas
por entidades publicas potencialmente desconformes ao principio da concorréncia, por forca do

primado do Direito da Unido Europeia.

A violagdo do procedimento legalmente exigido e a atribuicdo de um auxilio de Estado ilegal
configura violacdo direta dos principios fundamentais da lealdade e da concorréncia, bem como
dos principios instrumentais da igualdade de tratamento, transparéncia e publicidade atento,
nomeadamente, o disposto nos artigos 3.%, n.° 1, alinea ), 107.%, n.° 1, 120.°, € 173.°, n.° 1, do

TFUE.

Violagao do principio da concorréncia que deve ser qualificada como ilegalidade prevista na
alinea ¢) do n.° 3 do artigo 44.° da LOPTC, atento o respetivo impacto financeiro que determina

o preenchimento do segundo requisito dessa norma para efeitos de recusa de visto.

Juizo sobre alteracio potencial do resultado financeiro que tem de ser precedido de um
enquadramento conceptual da conexao entre o desvalor consubstanciado na violagao da lei com
o resultado financeiro envolvido no processo, o qual ndo tem de ser de um concreto dano,
relativo a um nexo causal entre o especifico vicio e um resultado, mas reportado a uma
compreensdo abstrato-concreta do vicio na etapa procedimental em que ocorre e da importancia

desta na celebragdo do contrato.

Matriz compreensiva que conforma a jurisprudéncia maioritdria do TdC quanto a pratica de um
ato administrativo com custos financeiros, sendo relevado, para efeitos de interpretacdo e
aplicacdo da alinea ¢) do artigo 44.°, n.° 3, da LOPTC, a norma ou complexo normativo violado
e a sua dimensdo axiolégica fundamental, em particular quanto a medidas com resultado

financeiro (em que a prépria decisdo podia, em abstrato, ndo ser praticada') e nos casos em

" Cf. Acérdaos n.° 17/2015-1.DEZ-1.25/SS, n.° 14/2015-5.NOV-1.25/SS, n.° 11/2018-21.FEV-12S/SS.
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que a etapa, apesar de ndo ser relevante para a existéncia do momento final que concretiza o
impacto financeiro (o qual verificar-se-ia, independentemente dos contornos daquela), se afigura
suscetivel de poder ser considerada mediatamente relacionada com o concreto resultado
financeiro, por exemplo, o valor da adjudicagdo — dai se falar de uma aptidio ou um perigo

abstrato-concreto de impacto financeiro.

Em sintese, para o aplicador a questdo que se coloca é a seguinte: se ndo ocorresse o vicio a

decisdo final podia ser diferente na respetiva componente econémico-financeira?

Verifica-se o impacto financeiro potencial previsto no artigo 44.°, n.° 3, alinea ¢), da LOPTC
quando se violam regras fundamentais sobre o mercado concorrencial, quer as mesmas se
reportem a um procedimento concorrencial na aquisicdo de bens ou servicos quer a
transferéncia de verbas publicas, para uma entidade privada que opera em mercado

concorrencial, configurada como auxilio ilegal.

A ponderacdo judicial prevista no n.° 4 do artigo 44.° da LOPTC (sobre se a concreta violagio da
alinea ¢) do n.° 3 do artigo 44.° da LOPTC deve determinar a recusa do visto ao contrato) tem
uma dimens3o holista no sentido em que envolve um juizo sobre dimensdes gerais e concretas
relevantes (para a situagdo concreta) e pelos principios da adequagao e proporcionalidade, em

particular, graus de lesdo do interesse publico e da ilegalidade.

No caso concreto, o impacto financeiro da ilegalidade praticada foi efetivo e real
consubstanciado na atribuicdo a uma empresa que opera num mercado concorrencial de um
auxilio ilegal que, ao nivel do ente publico, implica custo infundado e ilegitimo por forca da perda
da verba correspondente para o a prossecucdo do interesse publico, com a agravante de n3o

atender ao sentido e fundamentos de jurisprudéncia anterior do TdC relativa a matéria em causa.

96 A operacao de concordancia pratica exige uma valoragdo integrada de todas as ilegalidades

97

identificadas articulando-as com outros fatores relevantes para o juizo sobre a alternativa
dicotémica entre a recusa e a concessao de visto ao concreto contrato que no caso sub judice
imporia sempre a recusa de visto em face da gravidade das violagdes de regras (nacionais e

europeias) sobre concorréncia.

Em conclus@o, no caso concreto foram identificadas violagdes de normas legais subsumiveis as
alineas a), b) e ¢) do n.° 3 do artigo 44.° da LOPTC, o que impde ao Tribunal de Contas a recusa

de visto ao contrato sub judice.
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1.4 Improcedéncia do recurso

98 Como se destacou acima, o processo de fiscalizagdo prévia é teleologicamente vinculado a
prolagdo de uma decisdo jurisdicional sobre a alternativa dicotémica entre a concess3o e a

recusa de visto.

99 O interesse em agir e a legitimidade para interpor recurso sdo conformados pelas dimensdes
decisérias referidas no § anterior, pelo que, tendo sido impugnada uma decisdo de recusa de
visto e concluindo o tribunal de recurso pela manutengdo da recusa de visto (ainda que com
diferentes fundamentos dos adotados no julgamento empreendido em primeira instincia), o

recurso deve ser julgado improcedente.

1. DECISAO
Em face do exposto, decide-se:
a) Manter a recusa do visto ao contrato submetido a fiscalizagao prévia;

b) Julgar improcedente o recurso.

Emolumentos pela entidade recorrente, nos termos do artigo 16.°, n.°s 1, alinea 5), e 2, do
Regime Juridico dos Emolumentos do Tribunal de Contas aprovado pelo Decreto-Lei n.° 66/96, de

31 de maio'.

Registe e notifique.

Lisboa, 25 de junho de 2019

Os Juizes Conselheiros,

(Paulo D& Mesquita — Relator)

12 Alterado pelas Leis n.° 139/99, de 28-8, e n.° 3-B/2000, de 4-4.
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(Helena Maria Ferreira Lopes)

(Anténio Francisco Martins)

Fui presente

O Procurador-Geral-Adjunto,
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