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. Sumario Executivo

1. Nos termos dos seus Estatutos?, entre as atribui¢cdes da Autoridade da Concorréncia (AdC)
inclui-se a de “contribuir para o aperfeicoamento do sistema normativo portugués em todos
os dominios que possam afetar a livre concorréncia, por sua iniciativa ou a pedido da
Assembleia da Republica ou do Governo”?.

2. Esta atualmente em curso o processo de liberalizacdo do transporte ferroviario de
passageiros, a nivel da Unido Europeia (UE), através do 42 Pacote Ferrovidrio®, que
determina o livre acesso as redes ferrovidrias dos Estados-Membros.

3. A Comissao Europeia considera que a implementacao do 4.2 Pacote Ferroviario promovera
“a concorréncia nos mercados de servicos de transporte ferrovidrio de passageiros [e]
incentivard os operadores ferrovidrios a responder melhor as necessidades dos clientes, a
melhorar a qualidade dos seus servigos e a sua relagéo custo-eficdcia”*.

4. Aimplementacdo, a nivel nacional, deste processo de liberalizacdo oferece oportunidades
importantes de promogao da concorréncia, em beneficio dos consumidores e do Estado.
Sem prejuizo, sdo deixadas opcbes aos Estados-Membros que podem ter um impacto
determinante, por um lado, no grau de concorréncia que se incute no mercado e, por outro,
no horizonte temporal de concretizagdo dos beneficios da concorréncia pela atribuicdo do
contrato de servigo publico.

5. Em concreto, o 42 Pacote Ferrovidrio prevé que, em regra, a partir de 3 de dezembro de
20195, a atribuicdo dos contratos de servico publico seja efetuada através de procedimento
concorrencial, sem prejuizo de prazos transitérios e de, como excecdo, prever a
possibilidade de ser efetuada mediante ajuste direto, e.g., ao operador interno.

6. Neste contexto, considera-se pertinente destacar os beneficios de se promover a
concorréncia, para que possam ser ponderados conjuntamente com os outros objetivos de
politica publica que o decisor publico entenda relevantes.

7. Adicionalmente, desenvolve-se um conjunto de recomendagdes destinadas a promogao da
concorréncia que incidem, essencialmente, sobre a contratualizagdo de servigo publico de
transporte ferrovidrio de passageiros, nomeadamente sobre i) o seu processo de
atribuigdo, ii) o desenho do contrato e iii) a durag¢do do contrato.

8. Ainda que a legislagdo europeia permita, como regime de exce¢do, a atribuicdo destes
contratos por ajuste direto, esta opgao é passivel de limitar os beneficios em termos de
concorréncia que se poderiam concretizar no ambito da implementacdo do processo de
liberalizacdo do transporte ferrovidrio de passageiros a nivel nacional.

9. A concretizacdo daqueles beneficios para os consumidores e para o Estado depende do
grau de concorréncia pelo mercado no processo de atribuicdo da contratualizacdo do
servico publico. A Comissdo Europeia considera que “a licitagdo competitiva de contratos
de servico publico permitird economias de dinheiro publico assim como expectdveis

melhorias na qualidade do servigo publico prestado”®.

1 Aprovados pelo Decreto-Lei n.2 125/2014, de 18 de agosto.

2 Cf. Estatutos da AdC, artigo 5.9, alinea g).

3 Cf. https://ec.europa.eu/transport/modes/rail/packages/2013 en

4 Cf. “Competition in rail passenger service markets will encourage railway operators to become more responsive to customer needs,
improve the quality of their services and their cost-effectiveness”, https://ec.europa.eu/transport/modes/rail/packages/2013 en.

5 Cf. Considerandos 19, 20, 22, 27 do Regulamento (UE) n.2 2016/2338, no que respeita a abertura do mercado nacional de servicos
de transporte ferroviario de passageiros; e Artigo 8.2, n.2 2, (ii) alterado (sobre a aplicagdo do artigo 5.2, n.2 3), todos do Regulamento
(CE) n.* 1370/2007, relativo aos servigos publicos de transporte ferroviario e rodovidrio de passageiros, tal como alterados pelo
Regulamento (UE) n.2 2016/2338.

6 Cf. “The competitive tendering of public service contracts will enable savings of public money”,
https://ec.europa.eu/transport/modes/rail/packages/2013 en.
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10. Pelo contrario, uma opgao por um procedimento fechado a concorréncia — ajuste direto —
nao permite a concretizacao dos beneficios do processo concorrencial, ao serem passiveis
de se traduzir em maiores responsabilidades financeiras para o Estado e menores
incentivos a pratica de precos mais competitivos, qualidade superior, assim como a
inovacdo e a introducdo de novos modelos de negdcio, como sejam modelos low-cost (que
ja trouxeram beneficios noutros Estados-Membros).

11. Desenvolvimentos recentes, nomeadamente no contexto da ado¢do, a 6 de dezembro de
2018, do diploma nacional de transposi¢do da Diretiva n.2 2016/2370/EU do 42 Pacote
Ferrovidrio, através de um decreto-lei que aguarda publicacdo em Diario da Republica,
anunciam que a op¢do nacional serd a de uma atribui¢ao do contrato em causa ao operador
interno, a CP — Comboios de Portugal, E.P.E. (CP)’, cujos termos estardo ainda por
determinar.

12. Esta opgdo representara uma oportunidade perdida de abrir ja a atribuicdo deste contrato
de servico publico a concorréncia, através de um procedimento concursal. Com efeito, no
que diz respeito ao procedimento para atribuicdo do contrato de servigo publico, considera-
se, pelas razbes ja expostas, que se deveria privilegiar um procedimento aberto e
concorrencial, nomeadamente através de um concurso publico internacional.

13. A optar-se, no momento presente, por uma atribuicdo deste contrato por ajuste direto,
recomenda-se que, no termo do contrato que vier a ser celebrado, seja promovido um
concurso publico internacional para atribuicdo de novo contrato de servico publico.

14. Por outro lado, nesse cendrio, deve ainda ponderar-se, na determinagdao do prazo do
contrato, o impacto do adiamento da abertura do mercado a concorréncia.

15. As regras do 42 Pacote Ferroviario preveem um prazo regra de até 10 anos para contratos
celebrados por ajuste direto. Excecionalmente, a duracao dos contratos pode ser de até 15
anos®, quando os operadores fornecerem ativos que sejam significativos face ao conjunto
dos ativos necessdrios a realizacdo dos servicos, que tenham de ser amortizados.

16. Assim, optando-se pela atribuicdo do contrato de servigo publico a CP, considera-se que se
deve limitar a duragdo do contrato a estritamente necessdria para amortizar os
investimentos associados, de forma a ndo adiar mais, desnecessariamente, a abertura do
processo a concorréncia. Neste contexto, e ainda que as regras europeias prevejam,
mediante certas condi¢des, uma extensdo do prazo limite de 10 para 15 anos, nao deixa de

se sinalizar o custo associado a uma prorrogagao desnecessaria do prazo do contrato.

17. No que diz respeito ao desenho do contrato de servico publico, no sentido de promover a
concorréncia e evitar a criacdo de barreiras a entrada desproporcionais, é crucial que, no
contrato que vier a ser celebrado, a estipulagao das obrigagoes de servigo publico e das
compensagoes associadas se reja pelos principios da igualdade, da transparéncia e da
proporcionalidade, sob pena de se encerrar de forma artificial o mercado.

18. De acordo com o quadro legal aplicdvel em Portugal, a atribuicdo do contrato de servico
publico carece de parecer prévio vinculativo do regulador setorial, a Autoridade da
Mobilidade e dos Transportes (AMT), no &mbito dos seus poderes de regulacdo®.

7 Foi anunciado que o decreto-lei estabelece as regras gerais aplicaveis a todos os operadores de transporte ferroviario de
passageiros, altera o regime juridico aplicavel a CP, e revé o regime de gestdo e utilizagdo da infraestrutura ferroviaria e acesso a
atividade ferroviaria. Foi ainda anunciado que a “CP continuard a ser o operador interno e «serda celebrado um novo contrato de
servigo publico que reforgara as condigbes de prestagdo de servigo publico»”:
https://www.portugal.gov.pt/pt/gc21/comunicacao/noticia?i=governo-aprova-decreto-lei-sobre-prestacao-de-servicos-na-

ferrovia.

8Cf. Artigo 5.2, n.2 4-B alterado (sobre a aplica¢do do artigo 4.2, n.2 4), e artigo 5.2, n.2 6, todos do Regulamento (CE) n.® 1370/2007,
alterado pelo Regulamento (UE) n.2 2016/2338.

9 Cf. Artigo 34, n.2 2, b) e c) dos Estatutos da AMT (aprovados pelo Decreto-Lei n.2 78/2014, alterado pelo Decreto-lei n.2 18/2015.

2


https://www.portugal.gov.pt/pt/gc21/comunicacao/noticia?i=governo-aprova-decreto-lei-sobre-prestacao-de-servicos-na-ferrovia
https://www.portugal.gov.pt/pt/gc21/comunicacao/noticia?i=governo-aprova-decreto-lei-sobre-prestacao-de-servicos-na-ferrovia

AUTORIDADE DA
CONCORRENCIA

19. A concretizacdo do processo de liberalizacdo conjuga duas importantes datas. Por um lado,
a possibilidade de acesso a infraestrutura nacional por operadores a nivel da UE inicia-se
em 1 de janeiro de 2019, a tempo de que horarios de servigo/trajetos solicitados tenham
inicio em 14 de dezembro de 2020%. Por outro lado, até 3 de dezembro de 2019, todos
os operadores do mercado de transporte ferrovidrio de passageiros a nivel nacional sujeitos
a obrigacdes de servico publico'? devem ser devidamente enquadrados em contratos de
servico publico entre o operador e a competente autoridade de transporte.

20. A partir de 1 de janeiro de 2019, o gestor da infraestrutura — a Infraestruturas de Portugal,
S.A. (IP) — ndo pode negar canais horarios pelos operadores que se apresentem a
exploracdo dos servigos ferrovidrios de passageiros, salvo se previamente existir um
contrato de servigco publico que abranja esse trajeto e o acesso pelo terceiro operador
colocar em causa o equilibrio econdmico do contrato®. A AMT é a entidade competente
pararealizar o teste de equilibrio econdmico do contrato e decidir da permissdo de entrada,
com ou sem condicBes, do operador, de acordo com a legislagdo europeia e nacional.

21. O teste de equilibrio econdmico do contrato assume, assim, particular importancia no
desenvolvimento das condi¢Ges de concorréncia no mercado.

22. Ainda neste contexto, recomenda-se, em particular, que seja permitido que, mesmo em
trajetos englobados em contratos de servico publico, seja possivel a entrada de
concorrentes que se apresentem a exploragao de canais hordrios de servigos ferroviarios
de passageiros.

23. Este conjunto de recomendacdes, se implementado, pode gerar beneficios para o Estado
Portugués e para os consumidores destes servigos, assim como beneficios transversais a
outros setores atento o efeito multiplicador nas restantes atividades econémicas.

10 Cf. Artigo 10.2, n.2 2 (alterado pela Diretiva n.2 2016/2370/EU), da Diretiva n.2 2012/34/EU (alterada).

11 ¢f. Regulamento (CE) n.2 1370/2007, alterado pelo Regulamento (UE) n.2 2016/2338.

12 Com compensacao financeira em razdo da obrigacio de servigo publico e/ou com a atribuicio de direito exclusivo.
13 Cf. Artigo 11.92,n.%s 1, 2, 3 e 4 (alterado pela Diretiva n.2 2016/2370/EU), da Diretiva n.2 2012/34/EU (alterada).
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Il. Processo de Liberalizagdo do Transporte Ferroviario ao nivel da UE

[1.1. 1.2, 2.2 e 3.2 Pacotes Ferroviarios — Liberalizacao do Transporte Ferrovidrio de Mercadorias
a nivel Nacional e Internacional e do Transporte Ferrovidrio de Passageiros a nivel
Internacional

24. O processo legislativo que conduzird a liberalizacdo total do transporte ferroviario na UE
iniciou-se em 2001 e serd plenamente alcancado a partir de 1 de janeiro de 2019. Algumas
normas permitem um prazo de adaptacao transitério, que ocorrerd até 24 de dezembro de
2023.

25. Entre 2001 e 2016 foram adotados pela UE quatro pacotes legislativos'*, com o objetivo de
abrir progressivamente os mercados de servicos de transporte ferroviario a concorréncia,
tornando os sistemas ferroviarios nacionais interoperaveis e definindo condi¢cdes-quadro
adequadas para o desenvolvimento de um Espaco Ferroviario Europeu Unico.

26. Em 2001, foi adotado o 1.2 Pacote Ferroviario®:

O 1.2 Pacote Ferrovidrio estabeleceu a separa¢dao vertical entre a gestao da
infraestrutura e a operacdo do transporte. Adotou critérios gerais comuns de
licenciamento do acesso a atividade e de um modelo uniforme de licenca europeia, com
vista ao mutuo reconhecimento das empresas de transporte ferroviario. Concedeu
direitos de acesso e tratamento equitativo e ndo discriminatoério dos varios operadores.
Adotou normas sobre a publicitacio junto dos operadores, pelos gestores da
infraestrutura, das caracteristicas da mesma, nomeadamente da capacidade oferecida,
bem como das suas condi¢cGes e do seu preco.

27. Em 2004, seguiu-se o0 2.2 Pacote Ferroviario®®:

O 2.2 Pacote Ferroviario liberalizou o transporte ferrovidrio de mercadorias, nacional
e internacional. Estabeleceu maior harmonizacdo nos requisitos de seguranca,
interoperabilidade do sistema convencional e determinou requisitos comuns para a alta
velocidade. Criou a Agéncia Ferroviaria Europeia®’.

28. Em Portugal, o Decreto-Lei n.2 231/2007*8 transpds para o ordenamento juridico nacional
duas das Diretivas daquele pacote (Diretivas n.2s 2004/49/CE e 2004/51/CE), visando o
reforco da seguranca da ferrovia. Também o Decreto-Lei n.2 394/2007'° transpds
parcialmente a Diretiva n.2 2004/49/CE, relativa a matéria de seguranca. Outros dois
diplomas, o Decreto-Lei n.2 177/2007 e o Decreto-Lei n.2 178/2007%, transpuseram a
Diretiva n.2 2004/50/CE, relativa a interoperabilidade do sistema ferroviario transeuropeu
convencional.

29. Em 2007, foi adotado o 3.2 Pacote Ferroviario?!:

O 3.2 Pacote Ferroviario estabeleceu o livre acesso ao transporte internacional
ferrovidrio de passageiros. Criou requisitos comuns de certificacdo dos maquinistas.
Adotou regras relativas a direitos dos passageiros ferroviarios.

14 Cf. https://ec.europa.eu/transport/modes/rail/packages en

15 Cf. https://ec.europa.eu/transport/modes/rail/packages/2001 en.

16 Cf. https://ec.europa.eu/transport/modes/rail/packages/2004 en.

17 ¢f. https://www.era.europa.eu/

18 Cf. Decreto-Lei n.2 231/2007, alterado por ultimo, pelo Decreto-Lei n.2 217/2015, que transpds a Diretiva n.2 2012/34/EU (Recast).
19 Cf. Decreto-Lei n.2 394/2007, alterado também pelo Decreto-Lei n.2 217/2015, que transpés a Diretiva n.2 2012/34/EU (Recast).
20 Cf. Decreto-Lei n.2 177/2007 e Decreto-Lei n.2 178/2007, alterados também pelo Decreto-Lei n.2 217/2015, que transpds a Diretiva
n.2 2012/34/EU (Recast).

21 Cf. https://ec.europa.eu/transport/modes/rail/packages/2007 en.
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30. Em Portugal, o Decreto-Lei n.2 20/2010% transpds para o ordenamento juridico nacional a
Diretiva n.2 2007/58/EU, procedendo a liberaliza¢do da prestacdo de servicos de transporte
ferroviario internacional de passageiros na infraestrutura ferrovidria nacional e definindo
as respetivas regras de acesso. Por outro lado, a Lei n.2 16/2011 transpds a Diretiva n.2
2007/59/CE, e aprovou o regime de certificacdo dos maquinistas de locomotivas e
comboios do sistema ferrovidrio. Através da adoc3o da Lei n.2 52/2015%3, Portugal integrou
no ordenamento juridico Portugués o Regulamento (CE) n.2 1370/2007, relativo aos
servicos publicos de transporte ferroviario e rodoviario de passageiros e aprovou o Regime
Juridico do Servico Publico de Transporte de Passageiros.

31. Em 2012, o 1.2 Pacote Ferroviario foi reformulado?*:

Foi adotada a Diretiva n.2 2012/34/UE?® que estabeleceu o Espaco Ferrovidrio Europeu
Unico (designada por Diretiva “Recast” do 1.2 Pacote Ferroviario).

32. A Diretiva n.2 2012/34/EU reformulou as Diretivas do 1.2 Pacote Ferroviario, visando
estabelecer um Espaco Ferroviario Unico na UE, combinando as trés Diretivas e suas
alteragGes num Unico texto.

33. Em Portugal, o Decreto-Lei n.2 217/2015 transpds para o ordenamento juridico nacional a
Diretiva n.2 2012/34/EU, no sentido de “estimular a concorréncia no dominio da
exploragcdo dos servigos de transporte ferrovidrio, assegurando a separagdo entre a
prestagdo de servicos de transporte e a exploragdo das instalagées de servigo,
designadamente as que sdo geridas autonomamente por empresas ou entidades que
possuam estruturas organizativas, contabilista e financeiramente distintas e, também,
permitir que as empresas ferrovidrias oferecam melhores servigos aos utentes dos
servigos de passageiros e mercadorias.” (destaque nosso)?®

[l.2. 4.2 Pacote Ferrovidrio — Liberalizacdo do Transporte Ferrovidrio de Passageiros a nivel
Nacional

34. Em 2016, foram adotados seis instrumentos legais, que constituem o 4.2 Pacote
Ferroviario?’:

O 4.2 Pacote Ferroviario concluiu a liberalizagao total do transporte ferrovidrio, na UE,
com a liberalizagao do acesso ao transporte ferroviario de passageiros a nivel nacional.
Introduziu normas mais rigorosas quanto a governacgao da infraestrutura ferroviaria.

35. 0O 4.2 Pacote Ferrovidrio visa alcancar dois grandes objetivos: o Pilar Técnico e o Pilar de
Mercado.

Pilar Técnico
36. Em abril de 2016 foram aprovados trés atos legislativos que formam o Pilar Técnico:

(i) O Regulamento (UE) n.2 2016/796, relativo a Agéncia Ferrovidria Europeia®;

22 Cf. Decreto-Lei n.2 20/2010, alterado pelo Decreto-Lei n.2 217/2015, que transpds a Diretiva n.2 2012/34/EU (Recast).

2 (Cf. Lei n.2 52/2015, alterada, por ultimo, pelo Decreto-Lei n.2 86-D/2016.

24 Cf. https://ec.europa.eu/transport/modes/rail/packages/2008 en

5 Cf. Diretiva n.2 2012/34/UE, que estabelece um Espaco Ferroviario Europeu Unico (reformulagdo), alterada pela Diretiva n.2
2016/2370/EU, no que respeita a abertura do mercado nacional de transporte ferrovidrio de passageiros e a governagdo da
infraestrutura ferroviaria, integrada no 4.2 Pacote Ferrovidrio.

26 Cf. Predmbulo do Decreto-Lei n.2 217/2015.

27 Cf. https://ec.europa.eu/transport/modes/rail/packages/2013 en

28 Cf. Regulamento (UE) n.2 2016/796, relativo a Agéncia Ferroviaria da Unido Europeia e que revoga o Regulamento (CE) n.2
881/2004.
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(ii) A Diretiva n.2 2016/797/EU, relativa a interoperabilidade do sistema ferroviario na
Unido Europeia (reformulacdo)?; e

(i) A Diretiva n.2 2016/798/EU, relativa a seguranca ferrovidria (reformulac3o)®.

37. A transposicdo das Diretivas n.2 2016/797/UE e n.2 2016/798/UE deve ser assegurada até
16 de junho de 2019. Portugal ainda ndo assegurou a transposi¢cdao, mas o prazo ainda nao
se encontra esgotado.

38. O Pilar Técnico reviu o quadro regulamentar Europeu em matéria de interoperabilidade e
seguranca do sistema ferrovidrio. Reforcou os poderes da Agéncia Ferrovidria Europeia®.

39. Em suma, a revisdao deste quadro regulamentar, relativo ao Pilar Técnico, destina-se a
reforcar a competitividade do sector ferrovidrio, reduzindo os custos e os encargos
administrativos das empresas ferroviarias que pretendam operar em toda a UE.

Pilar de Mercado - Liberalizagdo

40. Em dezembro de 2016 foram aprovados trés atos legislativos que constituem o Pilar de
Mercado:

(i) O Regulamento (UE) n.2 2016/2338, que altera o Regulamento (CE) n.2 1370/2007,
guanto as regras de contratacdo publica para efetivar a abertura do mercado de
servicos de transporte ferrovidrio de passageiros a nivel nacional®3;

(ii) A Diretiva n.2 2016/2370/UE, que altera a Diretiva n.2 2012/34/EU, quanto a
abertura do mercado de servigos de transporte ferroviario de passageiros a nivel
nacional e estabelece regras comuns destinadas a melhorar a imparcialidade da
governac3do da infraestrutura ferrovidria®4; e

(iii) O Regulamento (UE) n.2 2016/2337, que estabelece regras comuns para a
normalizacdo de contas das empresas de caminho-de-ferro (termo em 31 de
dezembro de 2017)*.

41. O Pilar do Mercado reviu o quadro regulamentar Europeu em matéria de acesso e/ou
exercicio da atividade de transporte ferroviario de passageiros a nivel nacional, culminando
o processo de abertura gradual do mercado iniciado com o 12 Pacote Ferroviario.

42. A implementagdo do Pilar de Mercado do 4.2 Pacote Ferrovidrio visa, especificamente,
expor o transporte ferroviario de passageiros a nivel nacional, em toda a UE, a concorréncia,
introduzindo mecanismos de abertura ao mercado e a concorréncia, beneficiando
empresas ferroviarias que operam na UE, bem como os consumidores.

43. A Comissdo Europeia considera que “a concorréncia nos mercados de servigos de
transporte ferrovidrio de passageiros incentivard os operadores ferrovidrios a responder

29 Cf. Diretiva (UE) n.2 2016/797, relativa a interoperabilidade do sistema ferroviario na Unido Europeia (reformulagdo da Diretiva
n.2 2008/57/CE).

30 Cf. Diretiva (UE) n.2 2016/798, relativa a seguranca ferrovidria (reformulagdo da Diretiva n.2 2004/49/CE).

31 Cf. https://eur-lex.europa.eu/legal-content/pt/NIM/?uri=CELEX:32016L0797; https://eur-lex.europa.eu/legal-
content/pt/NIM/?uri=CELEX:32016L0798 (consulta efetuada em 4.12.2018; a data, apenas trés Estados-Membros efetuaram a
transposigdo das duas Diretivas: Franga; Malta; Eslovénia).

32 F.g. na emissdo de certificados de seguranga as empresas ferroviarias e na homologagdo de veiculos em todos os Estados-
Membros.

33 Cf. Regulamento (UE) n.2 2016/2338, que altera o Regulamento (CE) n.2 1370/2007, no que respeita a abertura do mercado
nacional de servigos de transporte ferroviario de passageiros.

34 Cf. Diretiva (UE) n.2 2016/2370, que altera a Diretiva n.2 2012/34/EU.

35 Cf. Regulamento (UE) n.2 2016/2337, que revoga o Regulamento (CEE) n.2 1192/69, relativo as regras comuns para a normaliza¢cdo
de contas das empresas de caminho-de-ferro (ja ndo se encontra em vigor, termo da validade em 31 de dezembro de 2017).
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melhor as necessidades dos clientes, a melhorar a qualidade dos seus servicos e a sua
relagdo custo-eficdcia”>®.

44. Neste sentido, é introduzido o principio de adjudicacao por concurso publico de concessdes
ou contratos de servicos ferrovidrios, sem prejuizo das exce¢bes previstas. A Comissao
Europeia afirma que “a licitagdo competitiva de contratos de servigo publico permitira
economias de dinheiro publico”*’.

45. Esta etapa inicia-se em 1 de janeiro de 2019 com algumas medidas transitérias até 24 de
dezembro de 2023.

46. Analisam-se, de seguida, em detalhe, o impacto dos atos legislativos europeus, acima
identificados como (i) e (ii) (§ 40 supra), na implementacgao do Pilar de Mercado.

i. Liberalizagdo por via de regras de contratagcdo publica dos servigos ptblicos de
transporte ferrovidrio de passageiros a nivel nacional

47. O Regulamento (UE) n.2 2016/2338%, que altera o Regulamento (CE) n.2 1370/2007, fa-lo
guanto as regras de contratacdo publica para efetivar a abertura do mercado nacional de
servicos de transporte ferrovidrio de passageiros.

48. O Regulamento (UE) n.2 1370/2007 é mais amplo, jd que estabelece normas comuns
relativas a prestacdo de servicos publicos de transporte ferrovidrio e rodoviario de
passageiros, na UE. Este Regulamento entrou em vigor em 3 de dezembro de 2009,
estabelecendo um prazo transitério de 10 anos, até 3 de dezembro de 2019.

49. Até 3 de dezembro de 2019, todos os servigos ptiblicos de transportes da UE devem estar
adequadamente contratualizados, enquadrados em contratos de servigo publico. Podem
ser atribuidos por via de procedimento concursal ou por via de ajuste direto (e.g.
operador interno)®.

50. O Regulamento (UE) n.2 1370/2007 aplica-se diretamente na ordem juridica interna.
Porém, foi adotada a Lei n.2 52/2015, que concretiza o Regulamento, estabelecendo o
Regime Juridico do Servigo Publico de Transporte de Passageiros. Aplica-se a todos os
modos de transporte, a operar com base em ajuste direto (e.g. ao operador interno) ou
com base em concurso. Até entdo, a ferrovia estava salvaguardada da regra geral de
submissdo a concorréncia.

51. Em regra, a partir de 3 de dezembro de 2019, os contratos de servico publico para a
prestacdo de servicos publicos de transporte ferrovidrio de passageiros deverdo ser
adjudicados por concurso publico**2. Sem prejuizo, dentro de limiares de minimis®, as

36 Cf. “Competition in rail passenger service markets will encourage railway operators to become more responsive to customer needs,
improve the quality of their services and their cost-effectiveness”, https://ec.europa.eu/transport/modes/rail/packages/2013 en.
37 Cf. “The competitive tendering of public service contracts will enable savings of public money”,
https://ec.europa.eu/transport/modes/rail/packages/2013 en.

38 0 Regulamento (EU) n.2 2016/2338 entrou em vigor em 24.12.2017. Produz alteragdes sobre o Regulamento (EU) n.2 1370/2007.
39 Cf. Artigo 8.2 do Regulamento (CE) n.2 1370/2007.

40 Cf. Considerandos 19, 20, 22, 27 do Regulamento (UE) n.2 2016/2338, no que respeita a abertura do mercado nacional de servigos
de transporte ferroviario de passageiros; e Artigo 8.2, n.2 2, (ii) alterado (sobre a aplicagdo do artigo 5.2, n.2 3), todos do Regulamento
(CE) n.* 1370/2007, relativo aos servigos publicos de transporte ferroviario e rodoviario de passageiros, tal como alterados pelo
Regulamento (UE) n.2 2016/2338.

41 Cf. Artigo 8.2, n.2 2, (ii) alterado (sobre a aplicagdo do artigo 5.2), todos do Regulamento (CE) n.* 1370/2007, alterado pelo
Regulamento (UE) n.2 2016/2338.

42 Sem prejuizo, se apos a publicagdo da intengdo de organizar um concurso, sé um operador demonstrar interesse, demonstrar ser
capaz e ndo existirem alternativas razoaveis, as autoridades competentes poderdo encetar negociagdes com esse operador para a
adjudicagdo do contrato, sem voltarem a publicar o aviso de concurso. Cf. Considerandos 19, 21 e 22 do Regulamento (UE) n.2
2016/2338, e artigo 5.2, n.%s 3, 3-A e 3-B, alterados, todos do Regulamento (CE) n.® 1370/2007, alterado.

43 Cf. Considerando 23 do Regulamento (UE) n.2 2016/2338, e artigo 5.2, n.% 4, 4-A e 4-B, e, ainda, sobre a aplicacdo do artigo 4.2,
n.2 4, alterados, todos do Regulamento (CE) n.* 1370/2007, alterado pelo Regulamento (UE) n.2 2016/2338.
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autoridades competentes podem decidir adjudicar por ajuste direto. As excecdes
subsistem, ainda, por via de ajuste direto ao operador interno.

52. Os contratos celebrados por ajuste direto tém um termo de até 10 anos. Sera permitida a
prorrogacao por metade da sua duracdo inicial (i.e., até 15 anos) no caso de os operadores
fornecerem ativos significativos e for necessaria a amortizacdo destes ativos*.

53. S3o também previstos prazos transitdrios. Em particular:

e Entre 24 de dezembro de 2017 e até 2 de dezembro de 2019, os contratos de servico
publico para a prestagdo de servigos publicos de transporte ferrovidrio de passageiros
gue tenham sido adjudicados por ajuste direto podem manter-se em vigor até ao
termo da sua vigéncia.

e Entre3 dedezembrode 2019 e 24 de dezembro de 2023, é permitido o recurso a novos
ajustes diretos, sem os novos limiares referidos, e.g., a empresas ferrovidrias
existentes, para as obrigacGes de servico publico relativos ao transporte ferrovidrio.

54. Contudo, em ambos os casos, o termo da vigéncia/dura¢do ndo pode ser superior a 10 anos,
sem prejuizo de ser permitida a prorrogacdo por metade da sua duracdo inicial (i.e., até 15
anos) no caso de os operadores fornecerem ativos significativos e for necessaria a
amortizacdo destes ativos**,

55. Depois de 25 de dezembro de 2023 a regra é a da sujeicdo a concorréncia®’, sendo que o
ajuste direto sera muito excecional.

ii. Liberaliza¢do por via do livre acesso e exercicio por operadores, publicos ou privados,
dos servigos de transporte ferrovidrio de passageiros a nivel nacional

56. A Diretiva n.22016/2370/UE, que altera a Diretiva n.2 2012/34/UE, fa-lo quanto a abertura
do mercado nacional de transporte ferrovidrio de passageiros e a regras comuns de
governacado da infraestrutura ferrovidria.

57. A transposicdo da Diretiva n.2 2016/2370/UE deve ser assegurada até 25 de dezembro de
2018. O Governo aprovou, em 6 de dezembro de 2018, em Conselho de Ministros, um
Decreto-Lei que transpde a Diretiva referida, ainda ndo publicado em Diario da Republica.

58. Certas disposicoes da Diretiva n.2 2016/2370/UE s3o aplicaveis ja a partir de 1 de janeiro
de 2019, a tempo de que horarios de servico/trajetos solicitados tenham inicio em 14 de
dezembro de 2020.%

59. Asolicitacdo de horérios de servigo/trajetos, numa infraestrutura com capacidade limitada
(e onde podem operar incumbentes ou outros operadores privados), tem de ser objeto de
uma decisdo acerca da exploracdo da infraestrutura, pelo gestor da infraestrutura.

Concessdo do direito de acesso a infraestrutura ferrovidria

60. A partir de 1 de janeiro de 2019, o gestor da infraestrutura — em Portugal, a IP - ndo pode
negar a solicitacdo de canais horarios pelos operadores que se apresentem a explorac¢ado

4 Cf. Artigo 5.2, n.2 4-B alterado (sobre a aplicagdo do artigo 4.2, n.2 4), e artigo 5.2, n.2 6, todos do Regulamento (CE) n.® 1370/2007,
alterado pelo Regulamento (UE) n.2 2016/2338.

45 Cf. Artigo 8.2, n.2 2, (iii) alterado (sobre a aplicagdo do artigo 5.2, n.2 6 e do artigo 4.2, n.2 4), todos do Regulamento (CE)
n.* 1370/2007, alterado pelo Regulamento (UE) n.2 2016/2338.

4 Cf. Artigo 8.2, n.2 2-A alterado (sobre a aplicagdo do artigo 5.2, n.2 6 e do artigo 4.2, n.2 4), todos do Regulamento (CE)
n.* 1370/2007, alterado pelo Regulamento (UE) n.2 2016/2338.

47 Cf. Artigo 8.2, n.2 2, (iii) alterado (sobre a aplicagdo do artigo 5.2, n.2 6 e do artigo 4.2, n.2 4), todos do Regulamento (CE)
n.* 1370/2007, alterado pelo Regulamento (UE) n.2 2016/2338.

4 Cf. https://www.portugal.gov.pt/pt/gc21/comunicacao/noticia?i=governo-aprova-decreto-lei-sobre-prestacao-de-servicos-na-
ferrovia (conferéncia de imprensa, apds o Conselho de Ministros, Lisboa, 06.12.2018).

4 Cf. Artigo 3.2 da Diretiva n.2 2016/2370/UE, que altera a Diretiva n.2 2012/34/EU.
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dos servicos ferrovidrios de passageiros. Trata-se de um direito de acesso visado pela
liberalizagdo®™.

61. Estaregra é passivel de ser derrogada. Os Estados-Membros podem limitar esse direito de
acesso, em duas situacdes:

e Se previamente existir um ou varios contratos de servigo publico que abranjam esse
trajeto e o exercicio desse direito comprometer o equilibrio econdmico do contrato de
servico publico®® conforme avaliagio da AMT, segundo critérios definidos a nivel
Europeu®?.

e (Caso: a) os direitos exclusivos de encaminhar passageiros entre as estagdes solicitadas
tenham sido concedidos por um contrato de servigo publico adjudicado antes de 16
de junho de 2015; ou b) tenha sido concedido, mediante concurso, um
direito/autorizacdo adicional para explorar servicos comerciais de transporte de
passageiros em concorréncia com outro operador entre essas estagdes até 25 de
dezembro de 2018 e esses operadores ndo recebam qualquer compensacido por
explorar esses servicos>3.

lll. Desafios na Implementagao do Pilar de Mercado do 4.2 Pacote Ferroviario

lll.L1. Enquadramento do contexto atual de prestagdo de servigos do transporte
ferroviario de passageiros, a nivel nacional

62. Em Portugal existem dois operadores ferrovidrios a transportar passageiros, a nivel
nacional, a CP e a Fertagus — Travessia do Tejo, Transportes, S.A. (Fertagus), que sdo
independentes entre si. Ambos exercem a respetiva atividade na qualidade de prestadores
de um servico publico.

63. A CP>*foi nacionalizada pelo Decreto-Lei n.2 205-B/75, de 16 de abril. Desde ent3o, é uma
empresa publica, 100% detida pelo Estado Portugués. A CP opera ao abrigo de concessao
atribuida por via legal, nos termos do Decreto-Lei n.2 137-A/2009, de 12 de junho®, que
adotou o regime juridico aplicavel a CP, bem como os respetivos Estatutos, e autorizou a
autonomizagdo da atividade do transporte de mercadorias.

64. A autonomiza¢do do transporte de mercadorias ocorreu através da cisdo da CP, e
constituicdo da CP Carga — Logistica e Transportes Ferroviadrios de Mercadorias, S.A. (CP
Carga), empresa publica, integralmente detida pela CP. Em 2016, a CP Carga foi privatizada,
deixando o Estado Portugués de ter qualquer participacdo no seu capital social®®.

65. A Fertagus®’ é uma empresa do Grupo Barraqueiro, que venceu o concurso publico
internacional®® para a exploracdo do Eixo Ferroviario Norte/Sul, tendo-lhe sido atribuida a
concessdao para o Transporte Suburbano de Passageiros entre Roma-Areeiro e Setubal.
Serve atualmente 14 esta¢des numa extensdo de linha com cerca de 54 km*°,

%0 Cf. Artigo 10.2, n.2 2 (alterado pela Diretiva n.2 2016/2370/EU), da Diretiva n.2 2012/34/EU (alterada).

51 Cf. Artigo 11.2, n.2 1 (alterado pela Diretiva n.2 2016/2370/EU), da Diretiva n.2 2012/34/EU (alterada).

52 Cf. Artigo 11.2, n.%s 2, 3 e 4 (alterado pela Diretiva n.2 2016/2370/EU), da Diretiva n.2 2012/34/EU (alterada).

53 Cf. Artigo 11.2, n.2 5 (alterado pela Diretiva n.2 2016/2370/EU), da Diretiva n.2 2012/34/EU (alterada).

54 Cf. https://www.cp.pt/institucional/pt/empresa

55 Cf. Decreto-Lei n.2 137-A/2009 alterado, por ultimo, pelo Decreto-Lei n.2 251-A/2015.

% O Decreto-Lei n.2 69/2015 aprova o processo de reprivatizagdo da CP Carga. A AdC adotou uma decisdo de n3o oposi¢do no
processo Ccent n.2 43/2015 - MSC Rail /CP Carga, em 04.12.2015. Em 20.01.2016, concluiu-se o processo de privatizagdo e a CP Carga
alterou a sua denominagdo para Medway - Transportes e Logistica, S.A..

57 Cf. https://www.fertagus.pt/pt/fertagus/quem-somos

8 A Fertagus venceu o concurso publico regulado pela Portaria n.2 565 -A/97, conforme resulta do Despacho Conjunto n.2 731/98.
9 Cf. https://www.fertagus.pt/pt/fertagus/quem-somos. A Fertagus serve atualmente 14 estacbes numa extensio de linha com
cerca de 54 km. Dez na Margem Sul: Setubal, Palmela, Venda do Alcaide, Pinhal Novo, Penalva, Coina, Fogueteiro, Foros de Amora,
Corroios e Pragal, e quatro na Margem Norte: Campolide, Sete Rios, Entrecampos e Roma-Areeiro.
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66. O contrato de concessao foi celebrado em 22 de junho de 1999 e vigora até 31 de dezembro
de 2019%°¢1,

111.2. Submissao do Transporte Ferrovidrio de Passageiros a nivel Nacional a Concorréncia

Licitagdo concorrencial como o regime-regra para a adjudica¢éo dos contratos de servico
publico

67. Asregras europeias do 4.2 Pacote Ferroviario, ainda que prevendo normas transitdrias, sao
no sentido de instituir como regime-regra o da licitagdo concorrencial. O Regulamento (CE)
n.2 1370/2007 permite, em casos de excecdo, que os Estados-Membros possam celebrar
um contrato de servico publico, por ajuste direto, ndo realizando procedimento concursal
e competitivo, designadamente, quando se esteja perante uma contratagdo que envolva o
operador interno de um Estado-Membro. Em Portugal a CP é esse operador interno.

68. A nivel interno, a Lei n.2 52/2015 também acolhe este principio de licitagdo competitiva,
assim como a excegao concedida ao operador interno.

69. Com efeito, em regra, a concorréncia entre operadores pelo mercado, no ambito de
concessodes de servico publico, cria os incentivos aos operadores para submeter propostas
mais competitivas, como seja, em termos das condi¢Ges de prestacdo de servico (e.g., em
preco e qualidade da oferta de servigos aos consumidores) e/ou das condi¢des oferecidas
ao concessiondrio Estado (e.g., com compensacdes mais reduzidas).

70. Neste sentido, a Comissdo Europeia considera que “a licitagdo competitiva de contratos
de servigo publico permitird economias de dinheiro publico assim como expectdveis
melhorias na qualidade do servigo publico prestado”®?.

71. Por oposicdo, uma opcao pelo regime subsididrio de ajuste direto adia a possibilidade de
abertura do mercado a concorréncia por um periodo que pode ser de até 15 anos. Este
cenario ndo permite concretizar o potencial de promoc¢ao da concorréncia pelo mercado, e
os beneficios, para os consumidores e para o Estado, que dai podem advir. Em resultado,
esta opcdo pode traduzir-se em maiores responsabilidades financeiras para o Estado,
reduzir os incentivos para praticar pregos mais competitivos, melhorar a qualidade e inovar
(e.g., wifi nas carruagens, diferentes esquemas de descontos). Adicionalmente, pode
comprometer a introdu¢do de modelos de negdcio inovadores, como sejam modelos low-
cost, em prejuizo dos consumidores.

72. Neste sentido, considera-se que, que no procedimento para a atribuicdo do contrato de
servico publico, se deveria privilegiar o concurso publico internacional. A promocdo da
concorréncia pelo mercado, no ambito de um procedimento aberto e concorrencial, criaria
as condicOes para que se possam concretizar os beneficios da concorréncia entre potenciais
licitantes, em beneficio dos consumidores e do Estado.

73. A optar-se, no momento presente, por atribuicdo deste contrato por ajuste direto,
recomenda-se que, no termo do contrato que vier a ser celebrado, seja promovido um
concurso publico internacional para atribuigao de novo contrato de servigo publico.

74. Na mesma linha se posicionou a CNMC (Comision Nacional de los Mercados y la
Competencia), a Autoridade da Concorréncia Espanhola.

80 Cf. http://www.imt-
ip.pt/sites/IMTT/Portugues/TransportesFerroviarios/CaminhodeFerro/ConcessaoFertagus/Paginas/ConcessaoFertagus.aspx

61 cf. Decreto-Lei n.2 138-B/2010, que altera o Decreto-Lei n.2 78/2005; e
https://www.tcontas.pt/pt/actos/rel auditoria/2012/2s/audit-dgtc-rel011-2012-2s.pdf (Auditoria ao Contrato de Concessdo
Fertagus, pelo Tribunal de Contas, consultado em 16.11.2018).

62 Cf. “The competitive tendering of public service contracts will enable savings of public money”,
https://ec.europa.eu/transport/modes/rail/packages/2013 en.
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75. Emjulho de 2018, a CNMC adotou um conjunto de recomendacgdes, que dirigiu ao Governo
Espanhol, sobre o Anteprojeto de Ley por el que se modifica la Ley 38/2015 (Sector
Ferroviario), que propGe modificacbes ao regime vigente e a transposicdo para o
ordenamento juridico espanhol da Diretiva n.2 2016/2370, que altera a Diretiva n.2
2012/34/UE (Recast).%®

76. Nesse contexto, a CNMC considerou que o ajuste direto deve ser visto como um mecanismo
subsididrio a licitagao concorrencial, a qual é vista como o procedimento que garante a
obtencao das eficiéncias visadas com o Pilar de Mercado do 4.2 Pacote Ferrovidrio.

77. Em resultado, a CNMC defende que se deve apostar numa licitacdo competitiva dos
servicos sujeitos a obrigacdes de servico publico, adiantando o calendario transitério fixado
no Regulamento (CE) n.2 1370/2007, com o objetivo de introduzir as eficiéncias observadas
nos paises que ja optaram pela sua liberaliza¢3o.%

78. Com efeito, sdo varios os exemplos de Estados-Membros que liberalizaram o acesso ao seu
mercado doméstico, para o transporte ferrovidario de passageiros, seja por via de
concorréncia pelo mercado, seja por via de concorréncia no mercado, com resultados
benéficos para a concorréncia e as economias nacionais respetivas.

79. Os ultimos dados disponiveis respeitam ao ano de 2015, e, por conseguinte, ainda prévios
as datas impositivas para a implementacdo do 4.2 Pacote Ferroviario.®

80. A concorréncia pelo mercado verifica-se em 11 Estados-Membros. Nestas jurisdicGes, a
atribuicdo do servico publico é levada a cabo em resultado de um procedimento concursal
competitivo e concorrencial. Destaca-se que, na Suécia e no Reino Unido o concurso publico
é efetuado tanto com relacdo a servicos ferroviarios de longo curso como a servicos
regionais/suburbanos. Na Dinamarca e na Estdnia, apenas a nivel de servicos ferroviarios
de longo curso. Na Republica Checa, na Dinamarca, na Alemanha, na Italia, nos Paises
Baixos, na Poldnia, em Portugal (concessdo da Fertagus) e na Eslovaquia, apenas
relativamente a servicos regionais/suburbanos.

81. A concorréncia no mercado é prevista no enquadramento legal e regulatério (de jure) em
16 Estados-Membros: Austria, Bulgéria, Croacia, Republica Checa, Dinamarca, Estdnia,
Alemanha, Itdlia, Letdnia, Lituania, Poldnia, Roménia, Eslovaquia, Eslovénia, Suécia e Reino
Unido. Destaca-se que, em seis desses Estados-Membros (Austria, Republica Checa,
Alemanha, Itdlia, Suécia, Reino Unido) a concorréncia no mercado é efetiva (de facto),
concorrendo ja varios operadores.

82. A CMA (UK Competition and Markets Authority) publicou, em 2016%, um estudo onde
relata que, em sequéncia da concorréncia observada entre um operador entrante (Grand
Central) e o operador incumbente (Virgin East Coast), ocorreram alteracdes em termos de
melhoria da qualidade, servicos inovadores e precos mais competitivos, nos servicos
oferecidos. A titulo ilustrativo, referem que o novo entrante passou a oferecer wifi gratis

83 Cf. “La CNMC aprueba el informe sobre el Anteproyecto para modificar la Ley del Sector Ferroviario (Ley 38/2015) (31.07.2018)”,
https://www.cnmc.es/node/370149; e “IPN/CNMC/014/18 - Anteproyecto de Ley por la que se modifica la Ley 38/2015 de 29 de
Septiembre del Sector Ferroviario (25.07.2018)", https://www.cnmc.es/expedientes/ipncnmc01418

64 Cf. “IPN/CNMC/014/18 - Anteproyecto de Ley por la que se modifica la Ley 38/2015 de 29 de Septiembre del Sector Ferroviario,
(25.07.2018)" ,https://www.cnmc.es/expedientes/ipncnmc01418: “.

5 Cf. “Railway Reform in ECE Region”, UNECE, UN, 2017, p. 39-40, https://www.unece.org/fileadmin/DAM/trans/main/sc2/2018-
Railway Reform in the ECE Region.pdf; Steer Davies Glease, “Study on the prices and quality of rail passenger services”, Final

Report, April 2016 (MOVE/B2/2015-126, for the European Commission, DG MOVE,
https://ec.europa.eu/transport/sites/transport/files/modes/rail/studies/doc/2016-04-price-quality-rail-pax-services-final-
report.pdf

8% Cf. CMA, “Competition in passenger rail services in Great Britain. A policy document”, 08.03.2016,
https://assets.publishing.service.gov.uk/media/56ddc41aed915d037600000d/Competition in_passenger rail_services in_Great
Britain.pdf
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https://www.unece.org/fileadmin/DAM/trans/main/sc2/2018-Railway_Reform_in_the_ECE_Region.pdf
https://ec.europa.eu/transport/sites/transport/files/modes/rail/studies/doc/2016-04-price-quality-rail-pax-services-final-report.pdf
https://ec.europa.eu/transport/sites/transport/files/modes/rail/studies/doc/2016-04-price-quality-rail-pax-services-final-report.pdf
https://assets.publishing.service.gov.uk/media/56ddc41aed915d037600000d/Competition_in_passenger_rail_services_in_Great_Britain.pdf
https://assets.publishing.service.gov.uk/media/56ddc41aed915d037600000d/Competition_in_passenger_rail_services_in_Great_Britain.pdf
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para todos os passageiros e que ofereceu um novo sistema de bilhetes e com 25% de
desconto, tendo o incumbente seguido semelhante estratégia.

83. Na Alemanha®’, em resultado da introducdo do processo de concurso publico aplicado a
servigos regionais, foi observado um decréscimo em cerca de 50% nos pregos licitados em
sede concursal, face ao cenario na auséncia de processo concorrencial.

84. Em termos de novos entrantes, ilustramos alguns exemplos, a nivel de outros Estados-
Membros®. No Reino Unido, a Hull Trains e Grand Central operam servicos liberalizados na
East Coast Main Line. Em Itdlia, a NTV opera servicos de longo curso rapidos entre Turim e
Ndpoles. Na Republica Checa, a Regiolet e a Leo Express operam servicos no corredor Praga-
Ostrava.

85. Refira-se, adicionalmente, as referéncias a impactos positivos da liberalizagdo, por via da
implementacdo do modelo de negdcio low cost, em paises que ja abriram as suas linhas de
passageiros (e.g., FlixBus na Alemanha).

Promocgdo da participagdo nos procedimentos

86. O grau de concorréncia pelo mercado depende, ndo sé do tipo de procedimento para
atribuicdo do contrato de servico publico, mas também do grau de participacdo de
operadores no procedimento.

87. A este respeito, refira-se que o Considerando 26 do Regulamento (UE) 2016/2338, que
altera o Regulamento (CE) n.2 1370/2007, refere que as “autoridades competentes poderdo
tomar medidas para aumentar a concorréncia entre as empresas ferrovidrias limitando o
numero de contratos adjudicados a uma unica empresa ferrovidria”.

88. Neste sentido, poderd ser pertinente considerar a possibilidade de divisdo em lotes,
nomeadamente caso se conclua pela sua pertinéncia enquanto opcao instrumental para
promover a participacao de operadores na licitacdo. A divisdo em lotes, quando a dimensao
do contrato é passivel de funcionar como barreira a entrada de participantes no
procedimento, pode fomentar a participacdo e, assim, a concorréncia, no procedimento de
atribuicdo do contrato.

Desenho dos contratos

89. No que diz respeito ao desenho do contrato de servico publico, considera-se que, no
sentido de promover a concorréncia e evitar a criagdo de barreiras a entrada
desproporcionais, é crucial que, no contrato que vier a ser celebrado, a estipulagao das
obrigagGes de servigo publico e as compensagbes associadas se reja pelos principios da
igualdade, da transparéncia e da proporcionalidade, sob pena de se encerrar de forma
artificial o mercado.

90. A este respeito, refira-se que, de acordo com o quadro legal aplicavel em Portugal, a
atribuicdo do contrato de servigo publico carece de parecer prévio vinculativo do regulador
setorial, a AMT, no ambito dos seus poderes de regulacao.

Prazo de concessdo

91. No que diz respeito a duracdo dos contratos de concessdo, as regras europeias® preveem
gue, no caso de atribuicdo via concurso, a dura¢do é limitada, ndo podendo ser superior a
15 anos. Sem prejuizo, a duragdo pode ser prorrogada por metade da duracdo inicial se os

57 Cf. Steer Davies Glease, “Study on the prices and quality of rail passenger services”, Final Report, April 2016 (MOVE/B2/2015-126,
for the European Commission, DG MOVE, https://ec.europa.eu/transport/sites/transport/files/modes/rail/studies/doc/2016-04-
price-quality-rail-pax-services-final-report.pdf

%8 |dem.

69 Cf. Artigo 4 n.% 3 e 4 do Regulamento (CE) n.2 1370/2007.
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operadores fornecerem ativos que sejam significativos face ao conjunto dos ativos objeto
do contrato e tendo em conta a sua amortizacdo. Adicionalmente, no caso de necessidade
de investimento excecional (em infraestruturas, em material circulante, ou em veiculos) a
duracdo pode ser superior com vista a amortizacdo do capital.

92. Assim, os principios que devem reger a determinacao da duracdo da concessao norteiam-
se, pela conjugacdo, por um lado, do beneficio de expor a concessao a concorréncia com
maior regularidade e, por outro, assegurar que nao resultem fragilizados os incentivos a
entrada de operadores e a realizacdao de investimentos. Nessa medida, o prazo nao deve
exceder o necessario a recuperacao dos investimentos pelo operador a quem for atribuida
a concessao, em resultado do concurso.

93. Na opgdo de se celebrar, neste momento um contrato com o operador interno, sem
licitagdo concorrencial, deve ponderar-se, na determinag¢ao do prazo do contrato, o
impacto do adiamento da abertura do mercado a concorréncia.

94. As regras do 42 Pacote Ferroviario preveem um prazo regra de até 10 anos para contratos
celebrados por ajuste direto. Excecionalmente, a duragdo dos contratos pode ser de até 15
anos’®, quando os operadores fornecerem ativos que sejam significativos face ao conjunto
dos ativos necessarios a realizacdo dos servicos, que tenham de ser amortizados.

95. Assim, caso se opte pela adjudicacdo a CP por ajuste direto, considera-se que se deve
limitar a dura¢do do contrato a estritamente necessaria para amortizar os investimentos
associados, de forma a ndo adiar mais, desnecessariamente, a abertura do processo a
concorréncia.

96. Neste contexto, e ainda que as regras europeias prevejam, mediante certas condi¢cdes, uma
extensdo do prazo limite de 10 para 15 anos, ndao deixa de se sinalizar o custo associado a
uma prorrogac¢ao desnecessdria do prazo do contrato, que adiaria a oportunidade de
concretizacdo dos beneficios da concorréncia pelo mercado.

Teste de equilibrio econdmico para a entrada de novos operadores

97. A existéncia de contratos de servigo publico ndo impede, na teoria, que outras empresas
possam explorar as linhas de caminhos-de-ferro de Portugal, conforme convolam as
Diretivas Europeias.

98. As transportadoras, para que possam entrar em Portugal, tém de solicitar ao gestor da
infraestrutura - a IP -, se existem hordrios (canais) disponiveis para estes comboios
circularem.

99. De acordo com as normas europeias do 4.2 Pacote Ferroviario, a partir de 1 de janeiro de
2019, a gestora da rede ferroviaria portuguesa - a IP -, ndo pode negar (de forma liminar) a
solicitacdo de canais hordrios pelos operadores que se apresentem a exploracdo dos
servicos ferrovidrios de passageiros. Trata-se de um direito de acesso visado pela
liberalizacdo, a tempo de que horarios de servigo/trajetos solicitados tenham inicio em 14
de dezembro de 20207t Porém, conforme supra se referiu, esta regra é passivel de ser
derrogada, em particular, em funcdo do resultado do “teste de equilibrio econdmico”.

100. O “teste de equilibrio econémico”’? é uma anélise que deve determinar se o acesso a rede

pode ser permitido a uma outra empresa ferroviaria, quando o servico que pretende
fornecer coincide com um servico (local, urbano, suburbano, regional, municipal,
intermunicipal ou inter-regional) sujeito a obriga¢des de servigo publico.

70Cf. Artigo 5.2, n.2 4-B alterado (sobre a aplicagdo do artigo 4.2, n.2 4), e artigo 5.2, n.2 6, todos do Regulamento (CE) n.® 1370/2007,
alterado pelo Regulamento (UE) n.2 2016/2338.

71 Cf. Artigo 10.2, n.2 2 (alterado pela Diretiva n.2 2016/2370/EU), da Diretiva n.2 2012/34/EU (alterada).

72 Cf. Artigo 11.2, n.2 3 da Diretiva Recast, na reda¢do dada pela Diretiva n.2 2016/2370.
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101. Em novembro de 2018, a Comissdo Europeia adotou o Regulamento de Execugdo (UE) n.2
2018/1795”% que especifica os procedimentos e critérios a seguir para efeitos da aplicacdo
do teste de equilibrio econdmico, pelos reguladores nacionais

102.0 Regulamento de Execucdo (UE) n.2 2018/1795 refere expressamente que o teste de
equilibrio econdmico visa alcancar uma “harmonia entre interesses concorrentes”’4. Trata-
se de um teste que visa avaliar da proporcionalidade entre os interesses legitimos dos
operadores que prestam um servico publico e das autoridades competentes, por um lado,
com os objetivos preponderantes da conclus3o do Espaco Ferroviario Europeu Unico e da
concretizacdo de beneficios sociais mais amplos, por outro lado.

103. A nivel nacional, compete a AMT efetuar o teste de equilibrio econdmico, apoiado em
critérios definidos a nivel Europeu’®, sendo que o acesso pode ser negado se ocorrer um
“impacto negativo substancial”.

104. A decisdo deve incluir uma avaliacdo sobre a “rentabilidade dos servigos prestados ao
abrigo do contrato de servigo publico ou sobre o custo liquido da sua presta¢Go para a
autoridade competente, ou sobre ambos, consoante as disposicées de partilha de riscos
estipuladas no contrato de servico publico”; uma avaliacao dos “beneficios liquidos para os
consumidores resultantes do novo servigo a curto e médio prazo”; e deve ter em conta as
informacdes técnicas fornecidas pelo gestor da infraestrutura sobre “impactos esperados

no desempenho da rede e na utilizacéo 6tima da capacidade por todos os candidatos”.”®

105. A entidade reguladora deve indicar, quando pertinente, “as condicbes que permitam a
concessdo de acesso, nomeadamente a luz da sua andlise dos beneficios liquidos para os
clientes decorrentes do novo servico de transporte ferrovidrio de passageiros”’”’8.

106. A avaliacdo do teste de equilibrio econémico é, como tal, de essencial importancia para o
acesso ao mercado por operadores da UE, concretizando a liberalizacdo do setor ferrovidrio
de passageiros esperada.

107. Mais se recomenda que seja permitido que, mesmo em trajetos englobados em contratos
de servigos publico, seja possivel a entrada de concorrentes que se apresentem a
exploracdo de canais hordrios de servicos ferroviarios de passageiros, desde que
respeitando o teste de equilibrio econdmico.

Compensacgdo pela prestagdo do servico publico

108. As regras sobre compensacao pelo servico publico encontram-se definidas no Regulamento
(CE) n.21370/20077°, e visam evitar a sobrecompensacio, por um lado, mas assegurando a
adequada compensacao para a prestacao dos servigos, por outro.

109. A fim de aumentar a transparéncia e de evitar subvencgdes cruzadas, quando um operador
de servico publico explora simultaneamente servicos sujeitos a obrigacdes de servico
publico de transportes que beneficiam de compensacdo e outras atividades, a

73 Cf. Regulamento de Execugdo (UE) n.2 2018/1795, que estabelece o procedimento e os critérios de aplicagdo do teste do equilibrio
econdmico previsto no artigo 11.2 da Diretiva n.2 2012/34/UE.

74 Cf. Considerando 3, do Regulamento de Execugdo (EU) n.2 2018/1795.

75 Cf. Artigo 11.2, n.%s 1, 2, 3 e 4 (alterado pela Diretiva n.2 2016/2370/EU), da Diretiva n.2 2012/34/EU (alterada).

76 Cf. Considerandos, e.g., 5, 7, 8, do Regulamento de Execugdo (EU) n.2 2018/1795.

77 Cf. Considerando 18, do Regulamento de Execugdo (EU) n.2 2018/1795.

78 De notar, adicionalmente, que os artigos 10.2 e 11.2, n.2 1, da Diretiva n.2 2012/34/UE se aplicam a partir de 1 de janeiro de 2019,
mas ndo sdo aplicaveis aos servigos ferroviarios com inicio antes de 12 de dezembro de 2020, pelo que se continua a aplicar o
Regulamento de Execugdo (UE) n.2 869/2014 apds 1 de janeiro de 2019, mas apenas no atinente aos novos servigos de transporte
ferroviario de passageiros com data de inicio prevista para antes de 12 de dezembro de 2020. A aplicagdo do Regulamento de
Execucdo (UE) n.2 869/2014 da Comissio deve ser subordinada a condi¢do de as notificagdes dos candidatos serem submetidas num
prazo razodvel para a realizagdo do processo de programagdo e autorizacdo, para que os servigcos possam efetivamente ter inicio
antes de 12 de dezembro de 2020, cf. Considerando 24, do Regulamento de Execugdo (EU) n.2 2018/1795.

7 Cf. Artigo 6.2, n.2 1 (alterado pelo Regulamento (UE) n.2 2016/2338) e Anexo, ambos do Regulamento (CE) n.2 1370/2007
(alterado).
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contabilidade dos referidos servigos publicos deve ser separada, satisfazendo um minimo
de critérios definidos a nivel da UE.®°

110. No que diz respeito ao desenho do contrato de servico publico, e a fim de promover a
concorréncia e evitar a criacdo de barreiras a entrada desproporcionais, é crucial que, no
contrato que vier a ser celebrado, a estipula¢dao das obrigagées de servigo publico e as
compensagoes associadas se reja pelos principios da igualdade, da transparéncia e da
proporcionalidade, sob pena de se encerrar de forma artificial o mercado.

111.Em Portugal, esta matéria pode ser alvo de avaliacdo pela AMT, no contexto do parecer
prévio vinculativo do regulador setorial ao contrato de servigo publico.

Consideragdes adicionais sobre barreiras a entrada de novos operadores

112. A concretizagdo da liberalizagdo do acesso ao mercado de transporte ferrovidrio de
passageiros a nivel nacional, prevista no Pilar de Mercado do 4.2 Pacote Ferroviario, por
potenciais novos operadores privados, enfrenta ainda desafios associados a existéncia de
barreiras a entrada adicionais.

113. A este respeito, refira-se, por exemplo, o acesso a material circulante. Este input, necessario
a prestacdo do servico, apresenta custos elevados, que poderdo, em circunstancias
particulares, ser considerados custos afundados.

114. As caracteristicas técnicas da bitola Portuguesa (distancia entre carris) fazem com que um
potencial novo entrante apenas possa hipoteticamente alugar ou adquirir, em mercado
secundario, material circulante em Portugal ou em Espanha, ja que apenas os dois paises
comungam da bitola ibérica.

115. Assim, a falta de interoperabilidade da bitola ibérica com as redes europeias reforca as
barreiras a entrada, na medida em que dificulta (ou impossibilita) a revenda de material
circulante, resultando o investimento em custos afundados.

116. Portugal ainda usa comboios a gaséleo, pois cerca de um terco da infraestrutura ferroviaria
portuguesa estd ainda por eletrificar, dificultando o uso de material circulante elétrico.®!

117. No Considerando 28 do Regulamento (EU) n.2 2016/2338, que altera o Regulamento (CE)
n.2 1370/2007, encontra-se expressamente reconhecido que ao “preparar concursos para
a adjudicagdo de contratos, as autoridades competentes deverdo avaliar se é necessdrio
tomar medidas para garantir um acesso eficaz e ndo discriminatdrio ao material circulante
adequado.”

118. Adicionalmente, o Artigo 5.2 - A do Regulamento (EU) n.2 2016/2338 concretiza, prevendo
gue “essa avaliagdo tome em consideragdo a existéncia de empresas de aluguer de material
circulante ou de outros intervenientes que fornecam servicos de aluguer de material
circulante”. Mais especifica a mesma disposicdo que “ao preparar concursos, as
autoridades nacionais podem decidir, nos termos do direito nacional e em conformidade
com as regras sobre os auxilios estatais, tomar medidas adequadas para garantir um acesso
efetivo e ndo discriminatdrio ao material circulante adequado”.

119. Neste contexto, é previsto que i) “possa ser adquirido material circulante pela autoridade
competente disponibilizando-o ao operador de servigo publico a pregos de mercado ou no
dmbito do contrato”; ii) “fornecimento de uma garantia, pela autoridade, ao operador de
servigo publico a pregos de mercado ou no dmbito do contrato”; iii) “no compromisso da
autoridade competente de tomar a cargo o material circulante em condi¢des financeiras

80 Cf. Artigo 6.2, n.2 1, Anexo, paragrafo 5.2, do Regulamento (CE) n.2 1370/2007 (alterado).
81 Cf. Fonte publica, http://visao.sapo.pt/actualidade/economia/2018-09-04-CP-vai-comprar-22-comboios-mas-so-chegam-daqui-a-
cinco-anos (04.09.2018).
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pré definidas non termo do contrato a precos de mercado” ou iv) “ na cooperagcdo com
outras autoridades competentes para criar um conjunto mais vasto de material circulante”.

120. No sentido de mitigar estas barreiras a entrada de novos operadores, outros Estados-
Membros implementaram modelos com o objetivo de eliminar as vantagens concorrenciais
do operador histérico, mediante a criacdo de entidades independentes de aluguer de
material circulante. No Reino Unido sao denominadas de “Rolling Stock Leasing Companies”
e detém a propriedade da quase totalidade do material circulante, alugando-o as empresas
transportadoras, mediante um acesso em condi¢cdes equitativas e ndo discriminatdrias®.

121.Em junho de 2014, também a CNMC dirigiu um conjunto de recomendacdes ao Governo
Espanhol, no sentido de optar pela criagdo de empresas independentes de aluguer de
material circulante, no seu “Documento de reflexion sobre el proceso de liberalizacion del
transporte de viajeros por ferrocarril”®. A CNMC propds a eliminacdo das vantagens
concorrenciais que o operador histdrico (a RENFE) detinha, no acesso a material circulante,
perante potenciais concorrentes®,

122. Posteriormente, em julho de 2018, a CNMC confirmou que as caracteristicas técnicas da
rede ferrovidria espanhola, em particular, a largura da trilha (bitola), fazem com que o
acesso a material circulante, novo e em segunda m3o, seja especialmente custoso® para
novos entrantes no mercado espanhol. A CNMC confirmou também que a falta de
interoperabilidade das redes europeias com a rede Espanhola faz com que seja dificil a
revenda de material circulante, resultando o investimento em custos afundados.

123. Nas recomendacdes dirigidas ao Governo Espanhol, a CNMC propds que caso o operador
histérico se mantivesse/fosse o proprietario do material circulante, fosse considerada a
introducdo de uma obrigacdo tempordria que facilitasse o aluguer de material circulante,
acompanhada de compromissos de reversao por parte de potenciais entrantes. O objetivo
era o de que, no médio prazo, estes pudessem concorrer com frota prépria, assegurando
gue, no momento da liberalizacdo, pudessem contar com o acesso a estes ativos. A CNMC
asseguraria que esse acesso, por terceiros, seria efetivo. %

124. Face ao exposto, considera-se que seria pertinente que fossem consideradas eventuais
medidas no sentido de mitigar a barreira a entrada no acesso a estes inputs, permitindo
e/ou facilitando o acesso por potenciais entrantes a material circulante.

125. Com efeito, a efetivacdo da liberalizacdo, e a concretizagdo dos beneficios associadas a
concorréncia pelo mercado de diversos operadores depende, em grande medida, das
condicOes de entrada, nomeadamente no que respeita a material circulante, pelo que este
é um aspeto que importa ponderar na solucdo a adotar.

82 Cf. http://orr.gov.uk/about-orr/who-we-work-with/industry-organisations/rolling-stock-companies.

83 Cf. “PRO/DTSP/0001/14"” (25.06.2014), https://www.cnmc.es/file/30954/download

8 Cf. “PRO/DTSP/0001/14” (25.06.2014), https://www.cnmc.es/file/30954/download.

85 Cf. “IPN/CNMC/014/18 - Anteproyecto de Ley por la que se modifica la Ley 38/2015 de 29 de Septiembre del Sector Ferroviario”
(25.07.2018), https://www.cnmc.es/expedientes/ipncnmc01418, a CNMC indica que o custo de um comboio de alta velocidade
ascende a EUR 25/30 milhdes.

86 Cf. “IPN/CNMC/014/18 - Anteproyecto de Ley por la que se modifica la Ley 38/2015 de 29 de Septiembre del Sector Ferroviario,
25/07/2018” https://www.cnmc.es/expedientes/ipncnmc01418.
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11l.3.Recomendagodes

Celebragao de contratos de servigo publico

BN

. Atendendo a oportunidade que o momento atual encerra em termos da concretizacdo dos
beneficios associadas a concorréncia pelo mercado, para o Estado (poupancas publicas) e para os
consumidores (ofertas competitivas em preco, qualidade e inovacao), considera-se que se deveria
privilegiar a atribuicdo de contratos de servico publico de transporte ferrovidrio de passageiros
mediante concurso publico internacional.

No procedimento, seria pertinente considerar a adequabilidade de uma eventual divisao em lotes,
no sentido de promover a participagao de mais operadores no procedimento.

. A adjudicagdo de contratos de servigo publico de transporte ferroviario de passageiros, a nivel
nacional, por ajuste direto, pode implicar custos para o Estado e prejuizo para os consumidores.
Esta opgdo devera ser encarada como um mecanismo excecional, utilizada a titulo subsididrio, em
face de comprovada desadequacao, ineficiéncia ou desproporcionalidade de adjudicagdo por via
de concurso publico internacional.

. A optar-se, no momento presente, pela atribuicdo de um contrato de servigo publico por ajuste
direto, recomenda-se que, no termo do contrato que vier a ser celebrado, seja promovido um
concurso publico internacional para atribuicdo de novo contrato de servigco publico, de forma a
nao adiar mais a abertura do processo a concorréncia pelo mercado.

Duragdo de contratos de servico publico

Na celebracdao de contratos de servico publico de transporte ferrovidrio de passageiros, a nivel
nacional, por ajuste direto, por regra, deve atender-se a duragdao minima necessaria a recuperagao
de investimentos.

. A optar-se, no momento presente, pela atribuicdo de um contrato de servico publico por ajuste
direto, considera-se que se deve limitar a duracdo do contrato a estritamente necessdria para
amortizar os investimentos associados, de forma a ndo adiar, desnecessariamente, a abertura do
processo a concorréncia. Neste contexto, e ainda que as regras europeias prevejam, mediante
certas condigdes, uma extensdao do prazo limite de 10 para 15 anos, ndo deixa de se sinalizar o
custo associado a uma prorrogacao desnecessaria do prazo do contrato, que adiaria a
oportunidade de concretizacdo dos beneficios da concorréncia pelo mercado.

Proporcionalidade da compensacdo em contratos de servigo publico

No sentido de promover a concorréncia e evitar a criagdo de barreiras a entrada desproporcionais,
é crucial que as regras gerais e os principios aplicaveis as obrigacdes de servico publico se rejam
por principios da igualdade, transparéncia e proporcionalidade das compensacgdes financeiras,
evitando sobrecompensagao que distorga a concorréncia e onere desnecessariamente o Estado.

Proporcionalidade do teste de equilibrio econémico

No ambito do teste de equilibrio econémico, e no sentido de promover a concorréncia, considera-
se que deve permitir-se que, mesmo em trajetos englobados em contratos de servico publico, seja
possivel a entrada de concorrentes que se apresentem a exploracdo de canais horarios de servicos
ferrovidrios de passageiros.

Outras barreiras a entrada

Considera-se que seria pertinente que fossem equacionadas eventuais medidas para mitigar as
barreiras a entrada quanto ao acesso a material circulante, promovendo um acesso eficaz e ndo
discriminatodrio a estes inputs, com vista a concretizagao da liberalizagdo do acesso ao mercado
de transporte ferrovidrio de passageiros a nivel nacional, por potenciais novos operadores.
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