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PARECER sobre o pedido, apresentado pelo concessionario, de

prorrogacéo do prazo do Contrato de Concessao de Servico Publico de

Transporte Regular de Passageiros e Mercadorias por via maritima entre
o Funchal e o Porto Santo celebrado em 23-02-1996 entre a Regiao

Auténoma da Madeira, como concedente, e a Porto Santo Line —

Transportes Maritimos, Lda., como concessionario

| - ENQUADRAMENTO GERAL DA QUESTAO

A) Antecedentes:

1. Por Resolugdo n°® 1304/93, de 16-12-1993 (JORAM, | Série, n° 144, de 20-
12-1993) o Conselho do Governo Regional da Madeira deliberou: “...
proceder a abertura de concurso publico para a concessio do servigo publico de
transportes regulares de passageiros e mercadorias, por via maritima, entre

Funchal e Porto Santo”.

2. Precederam e fundamentaram tal Resolugdo, entre outros, os seguintes

considerandos:

“Considerando gque a sazonalidade do transporte regular de passageiros e

mercadorias, entre o Funchal e o Porto Santo é demasiado acentuada em trés

meses do ano o que deixa antever dificuldades na obtencdo de um equilibrio

financeiro de exploracio a precos razoaveis, pois a sobrecapacidade necessaria

para fazer face a «ponta de trafego» ficara largamente subutilizada durante a maior

parte do ano;

Considerando que a exploraciio da linha entre o Funchal e o Porto Santo ndo é

economicamente viavel nos seus moldes actuais, sendo o transporte de
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mercadorias o complemento necessario ao transporte de passageiros para

contribuir para a viabilidade econdmica da linha;

Considerando que o interesse publico e colectivo impdem que as ligacdes entre a

Madeira e o Porto Santo satisfacam requisitos de continuidade, regularidade,

capacidade e qualidade do respectivo transporte maritimo, a precos e condicoes

determinadas, nomeadamente para certas categorias de passageiros;
Considerando que numa regido insular, como a Regido Auténoma da Madeira,

estas exigéncias ganham, por motivos ¢bvios, ainda mais pertinéncia, pois ndo

existem alternativas equivalentes que satisfacam de forma adequada as

necessidades das populagdes residentes;

Comnsiderando que 0 Governo Regional deseja, no seguimento da sua politica para

0 sector, alterar substancialmente a actual situacio de «Governo Armadory,

pretendendo. pois, entregar a uma entidade privada a exploracgio da referida linha,

de molde a melhorar a qualidade do servigo e os seus resultados financeiros;

Considerando que se entende que a forma mais adequada de promover e controlar

a satisfacdo de tais objectivos e necessidades se faz pela criacdo de um servigo

publico de transporte maritimo regular de passageiros e mercadorias, sob o regime

de concessio de servico publico;”

. Aberto o concurso publico em causa e na sequéncia de proposta do

respectivo Juri, por Resolugdo n® 1203/95, do Governo Regional da
Madeira, de 12 de Outubro de 1995, (JORAM, | Série, N° 195, de 24 de
Outubro) foi deliberado adjudicar a sociedade Porto Santo Line, Lda. a

“Concesséo do servigco de transportes regulares de passageiros e mercadorias por

via maritima entre o Funchal e o Porto Santo”.

Na sequéncia de tal adjudicagdo, veio a ser celebrado em 23-02-1996,
entre a RAM e a Porto Santo Line — Transportes Maritimos, Lda.
(constituida expressamente para o efeito, de harmonia com o previsto), 0

contrato de concessdao do servico de transportes regulares de
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passageiros e mercadorias por via maritima entre o Funchal e o Porto

Santo, que assumiu a forma de escritura publica.

Ndo tem cabimento, atenta a circunstdncia de estar em causa tdo sé

vertente contratual incidental, - a da pretendida prorrogacdo do prazo -

proceder, aqui e agora, a uma analise exaustiva do clausulado do contrato

de concesséo.

Todavia, o aprofundamento do relevante interesse pulblico de que se
reveste o servico concessionado e a sua especial sensibilidade, no
contexto da designada dupla insularidade, que envolve o Porto Santo e a
sua populagédo, implicam que, em nosso entender, devam ser tidos em

consideragdo e meregcam especial aten¢gdo, num quadro de eventual
prorrogacao do respectivo prazo, as imperativas vinculagdes e obrigagoes

impostas pelo concedente ao concessionario.

. Assim, as exigéncias impostas a concessionaria nas clausulas 92 a 212

afiguram-se-nos particularmente relevantes, na medida em que o servigo
publico em causa é prestado, nos termos e ao abrigo de “regulamento”
previamente aprovado pelo concedente, o qual sé pode ser alterado com
0 acordo deste.

As alteragdes ao préprio pacto social da concessionaria estdo
subordinadas a prévia aprovag¢ao do concedente (clausula 132).

As tarifas praticadas sdo sempre previamente aprovadas pelo
concedente.

N&o obstante a curteza da sazonalidade (a época alta corresponde aos
trés meses de verdo), o servico a prestar é anual e continuo, sem que
haja lugar a quaisquer indemnizagdes compensatérias (Clausula 182).
Naturalmente que o adquirido contratual, no ambito do servigo pablico em

causa, ndo podera deixar de ser factor a ter em consideragdo na
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apreciacao e decisdo do pedido de prorrogagao de prazo requerido pelo

concessionario.

Il — Clausulas relativas ao prazo de vigéncia do contrato e sua

prorrogacao

Sao varias as clausulas convencionadas, com incidéncia no ambito da
vigéncia do contrato, como seja a rescisao, por incumprimento imputavel
ao concessionario, 0 que ndo ocorreu até a presente data (clausula 30?).
Como esta previsto o resgate “...por motivos imperiosos de interesse
publico...”, situagdo de excepgado, que também, até hoje, ndo ocorreu
(Clausula 292).

Temos ainda, com incidéncia na vigéncia do contrato e, portanto, no seu
prazo, a questdo execpcional, da extingdo do servigo, que também nao
ocorreu, nem & previsivel que venha a registar-se (Clausula 282).

E finalmente a resolugdo convencional, ou seja, por matuo e livre acordo

das partes (clausula 312).

10.Todavia, para o presente caso o que importa é a clausula 82, cujo teor é

0 seguinte:

“UM - O prazo da concessdo ¢ de dez anos.

DOIS — A concessido pode ser prorrogada por periodos sucessivos ndo superiores

a dez anos, desde que nisso acordem mutuamente concedente e concessionario ate

dois anos antes do termo do prazo ou das suas prorrogacdes, sem prejuizo do

regime especial previsto no numero quatro da clausula terceira”, -———------—----

11.Por sua vez, a previsdo da prorrogagido do prazo, por razdes atinentes ao

direito ao equilibrio econémico e financeiro do contrato, por obriga¢des
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acrescidas, conjunturalmente impostas ao concessionario, afiguram-se
distintas da prorrogagdo por mutuo acordo, admitidas pela transcrita
clausula 8?2, parecendo esta a leitura para que aponta o inciso final do

segundo paragrafo da clausula 82, “...sem prejuizo do regime especial

previsto no niimero quatro da cldusula terceira”.

Importa ter presente que, como vem referido na clausula 82 supra
transcrita, as prorrogagdes ali previstas sdo-no, sem prejuizo do previsto

no n° 4., da clausula 32, que tem o seguinte teor:

“No caso de a extensdo da concessdo, nos termos do numero um ser determinada

para trafegos cuja exploraciio seja deficitaria, terd o concessionario o direito ao

equilibrio econémico e financeiro de tais actividades, designadamente mediante

o alargamento do prazo da concessdo ou recurso a outro meio de compensagio

adequado”.

12. A seu tempo pronunciar-nos-emos sobre se a uma e outra das situagoes

(a do n° 4., da clausula 3?2, com referéncia ao n° 1., da mesma clausula) deva
constituir fundamento distinto e auténomo das prorrogacdes de prazo
previstas na clausula 8% ou se pode haver uma permeabilidade (ou
mesmo absorgdo), entre os prazos que possam emergir, de uma e de
outra das referidas clausulas do contrato de concessao, por virtude de

eventual coincidéncia temporal de tais prazos.

lll - Das prorrogacdes contratuais ja ocorridas

13.0 primeiro periodo de vigéncia do contrato decorreu de 12 de Novembro

de 1995 a 12 de Novembro de 2005.

Assim, a primeira prorrogagéo do prazo contratual a que houve lugar, ao
abrigo da clausula 82, decorreu de Novembro de 2005 a Novembro de
2015 (dez anos).
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Encontra-se, pois, em curso, o segundo periodo de prorrogagéo do
contrato em causa, o qual se iniciou em 12 de Novembro de 2015 e

atingira o seu termo a 12 de Novembro de 2025.

IV - Do pedido de prorrogacado apresentado pelo concessio-

nario agui em causa

14.Como resulta da clausula 82, a prorrogagao de prazo ali prevista ndo pode

ser imposta por qualquer das partes a outra.

Tal prorrogagéo, por periodos sucessivos, ndo superiores a 10 anos, €

possivel, “desde que nisso acordem mutuamente concedente e concessionario”.

Todavia, a mesma clausula 82 ainda impde as partes um outro requisito
de natureza temporal - tal acordo entre “concedente e concessionario”, tera

de ocorrer até dois anos antes do termo do prazo ou das suas

prorrogacdes.’

15.Desse ponto de vista e porque o termo do prazo da prorrogagdo em curso

ocorre apenas em 12 de Novembro de 2025, estdo as partes em tempo
de fazer uso da clausula 82 do contrato, sendo certo que o concessionario
dirigiu, ja em 23-03-2022 e, portanto, com a antecedéncia contratual
bastante, o pedido de prorrogagéo de prazo, ao abrigo da clausula 82 do
contrato, por um novo periodo de 10 anos, ou seja, até 12 de Novembro

de 2035, ndo sem lembrar que ja havia apresentado, em 23-03-2020,

pedido de reposicdo do equilibrio econdmico-financeiro do contrato.

Este € o enquadramento prévio da questio sobre a qual € pedido 0 nosso

parecer.

! Compreende-se que a continuidade do servigo obrigue a um prazo razoével para decisdo de eventual
prorrogagao.
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Tal analise deve ter lugar, sem prejuizo dos principios e das regras de
aplicacdo da lei no tempo, tanto mais que o contrato, embora celebrado
em 23-11-1996, reportou os seus efeitos e, portanto, o seu inicio, a 11-

11-1995 e mantem-se actualmente em vigor e em plena execugao.

V — Da Legislacao Aplicavel

A) Da legislacdao vigente ao tempo da celebracao do contrato, com

eventual implicacao, directa ou indirecta, na concessao em causa

a) Direito interno

* O Dec-Lein°®235/86, de 18 de Agosto alterado pelo Dec-Lei n° 405/93, de
10 de Dezembro, relativo as empreitadas e fornecimento de obras

publicas;

* Dec-Lei n° 442/91, de 15 de Novembro — CPA, (versdo anterior as
alteragdes introduzidas pelo Dec-Lei n° 6/96, de 31 de Janeiro,

posteriormente revogado pelo Dec-Lei n° 4/2015, de 7 de Janeiro);

= Dec-Lei n°® 368/93, de 28 de Outubro, que estabeleceu o regime juridico

da cabotagem maritima.

b) Direito Comunitario Europeu

= Regulamento (CEE) N° 3577/92, do Conselho, de 7 de Dezembro?;

2 Em bom rigor este Regulamento n&o teve aplicagdo ao contrato, na medida em que o n2 2 do seu art?
62 isentou a aplicagdo daquele Regulamento, a Madeira e Acores, até 1 de Janeiro de 1999, so se
aplicando, assim, a contratos celebrados depois daquela data, o que n&o é o caso.
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= Directiva 92/50/CE de 18 de Junho de 1992, relativa aos contratos
publicos de servigo;

= Directiva 93/37/CE, de 14 de Junho de 1993, sobre contratos de
empreitada de obras publicas;

* Directiva 93/36/CEE, de 14 de Junho de 1993, sobre contratos de

fornecimento.

1) Temos, assim, que ao tempo do concurso publico para a concessao do
servico publico de transporte de passageiros e mercadorias entre a
Madeira e o Porto Santo, a legislagdo interna mais directamente aplicavel
era o Dec-Lei n°® 368/93, de 28 de Outubro, e o, ao tempo, direito
comunitario (hoje Direito da Unido Europeia), era a Directiva 93/36/CEE,

de 14 de Junho de 1993, respeitante a contratos de fornecimento.

VI - Considerando prévio de caracter geral sobre a incidéncia da

evolucao legislativa interna e em especial da legislacdo da Uniao

Europeia, no ambito do contrato publico em causa e suas

prorrogacoes

Naturalmente que avulta, no ambito do direito interno, com eventual incidéncia
na questdo em causa, o Cddigo dos Contratos Publicos, e as regras nele
impostas, em termos de procedimento conducente a contratagdo publica, bem
como os seus condicionamentos em matéria de prazos de vigéncia e de

renovagdo contratual.?

No ambito da Unido Europeia, com natural incidéncia no direito interno dos

Estados Membros, como é o caso de Portugal, ganham particular relevancia as

3 0 Cédigo dos Contratos Publicos foi aprovado pelo Dec-Lei n2 18/2008, de 29 de Janeiro e entrou em
vigor a 30-07-2008 e adiante referir-se-a a sua relevancia para efeitos do prazo contratual maximo (30
anos) em que se incluem as prorrogagdes - art? 4102 do CCP.
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questdes relativas a livre concorréncia, a amplitude do mercado correspondente
ao espaco da prépria Unido, e imperatividade da regra do concurso publico e do
livre aceso aos mesmos, por todos os agentes econémicos dos diferentes

Estados que a integram.

Naturalmente que as questdes atinentes aos prazos de contratos vigentes, e em
execucgao, e suas prorrogagdes, como € o caso, tém implicagdes nas regras da
concorréncia decorrentes do Direito da Unido Europeia, as quais tém, nalguns

casos, aplicacéo directa ou estdo acolhidas no nosso direito interno vigente.

Cumpre, desde ja, assumir que a Jurisprudéncia do Tribunal de Justica das
Comunidades é, dominantemente, exigente na observancia do principio da livre
prestagdo de servigos e das regras da concorréncia, designadamente no que
respeita aos transportes maritimos internos, nos Estados Membros, incluindo a

cabotagem maritima, que vem sendo progressivamente liberalizada.*

A) Lei vigente ao tempo da celebracdo do contrato — 23-02-1996 — e
implicacdes quanto a sua reqularidade

Ao tempo da celebragdo do contrato em causa encontrava-se em vigor, na
Comunidade Econémica Europeia, que ja entdo integravamos, o Regulamento
(CEE) N° 3577/92 do Conselho, de 7 de Dezembro, relativo a aplicagdo do
principio da livre prestagdo de servigcos aos transportes maritimos internos nos

Estados membros (cabotagem maritima).

4V. Ac6rddo do Tribunal de Justica nos processos apensos C-128/10 e C-129/10, Naftiliaki Etaireia Thasou,
n? 43 e segs. (Coletdnea 2011, p. 1-1887), citado na Comunicagdo da Comissdo sobre a interpretagdo do
Regulamento (CEE) N2 3577/92, do Conselho, de 7 de Dezembro, relativo & aplicacéo do principio da livre
presta¢do de servigos nos transportes maritimos dos Estados membros (cabotagem maritima)
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Por sua vez, no ambito do direito interno vigorava o Dec-Lei n® 368/93, de 28 de

Outubro que deu execugdo aquele Regulamento Comunitario.

Desde logo, nos Considerandos do Regulamento (CEE) N° 3577/92, adiantava-

se o seguinte:

“Considerando que o estabelecimento desta liberdade deve ser gradual e ndo necessariamente

uniforme para todos os servicos em causa, tendo em conta a natureza de certos servicos

especificos e dada a importincia dos esforcos a suportar por certas economias da Comunidade

que apresentam diferencas de desenvolvimento;

Considerando que pode ser justificada a introducio de servicos publicos que déem origem a certos

direitos e obrigagdes para os armadores em causa, de modo a assegurar a adequacdo de servigos

de transporte regulares de, para e entre ilhas, desde que néo seja feita qualquer distingéio com base

na nacionalidade ou residéncia;”

Por sua vez, o art® 4° do Regulamento (CEE) N° 3577/92 previa expressamente

0 seguinte:

“1. Um Estado-membro pode celebrar contratos de fornecimento de servigos publicos ou impor

obrigacdes de servigo publico, como condi¢do para a prestacdo de servicos de cabotagem, as
companhias de navegacio que participem em servigos regulares de, entre e para as ilhas”.

E o art® 6° do mesmo Regulamento previa ainda, no seu n° 2., que:

“2. Por derrogacdo, a cabotagem insular no Mediterrdneo e a cabotagem relativamente aos

arquipélagos das Canérias, dos Acores e da Madeira, bem como a Ceuta e Melilha, as ilhas

francesas junto a costa atlantica e aos departamentos ultramarinos franceses fica temporariamente

isenta da aplicacio do presente regulamento até 1 de Janeiro de 1999”.

10
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Por seu lado, o Dec-Lei n°® 368/93, de 28 de Outubro, que promoveu a execugao,
internamente, do citado Regulamento (CEE) N° 3577/92, do Conselho, de 7 de

Desembro, salientava no seu Preambulo, o seguinte:

“Deste modo, enquanto para a cabotagem continental — transporte maritimo entre portos
do continente — 0 Regulamento referido entrou em vigor em 1 de Janeiro de 1993, no que

respeita & cabotagem insular — transporte maritimo entre o continente e as ilhas das
Regides Auténomas -, a liberalizacio terd apenas lugar a partir de 1 de Janeiro de 1999”.

E por assim ser, o n° 1. do art® 2° daquele Dec-Lei estabelecia que:

“1 — O transporte maritimo entre os portos do continente e das Regides Auténomas dos

Acores e das Madeira e entre os portos destas é reservado a navios registados em Portugal

no registo convencional”.?

A conclusdo que é possivel tirar, desde ja, das disposicoes comunitarias e das

normas nacionais transcritas, € que o procedimento adoptado pelo Governo

Regional da Madeira para o Contrato de Servico Publico de Cabotagem

(transporte de passageiros e mercadorias), promovendo a abertura de concurso

publico para tal efeito, excedeu o entdo exigido em termos comunitarios, e
observou o direito interno, ou seja, o disposto no art® 183° do CPA, aprovado

pelo Dec-Lei n® 442/91, de 15 de Novembro, com as alteracdes introduzidas pelo
Dec-Lei n° 6/96, de 31 de Janeiro.

Naturalmente que essa op¢ao procedimental, ndo se pode deixar de traduzir num
acréscimo de legitimacdo do contrato, tanto para o concedente, como para o

concessionario.

556 com a aprovacdo do Dec-Lei n2 331/99, de 20 de Agosto, se tornou possivel aos navios registados
no MAR operarem na designada cabotagem maritima (insular e continental)

11
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B) Das alteracdes legislativas (internas e da Unido Europeia) e das

questdes da aplicacdao da lei no tempo e sua incidéncia na execucao
do contrato em causa e eventual prorrogacao do respectivo prazo

Sucede que, tendo-se registado profunda evolugdo legislativa, tanto no &mbito
do Direito da Unido Europeia, como (até reflexamente), no tocante ao direito
interno — suscita-se, no presente caso, uma questao juridica que se afigura da

maior relevancia, e tem a ver com a aplicagédo da lei no tempo.

De forma mais simples, a questdo pode (e tem) de ser colocada nos seguintes

termos — ao contrato celebrado em 23-02-1996, aplica-se, apenas e so, as

normas legais, ao mesmo respeitantes, vigentes aquela data, ou a legislacdo

posterior, € a actualmente em vigor, tém aplicacéo a relacdo contratual em

apreciacao!?

Em bom rigor, ndo é possivel responder a esta questdo, num sentido, ou noutro,

de forma absoluta, em termos de uma parte excluir a outra.

Isto significa que importa analisar, casuistica e pontualmente, cada vertente
contratual concreta, a propésito da qual se coloque qualquer questdo, que deva
ser apreciada ou exigido que sobre ela se tome posi¢ao.

Todavia, importa fixar dois principios de ordem geral, e que sdo os seguintes:

Por norma a lei ndo tem aplicacdo retroactiva, ou seja, so dispde para o futuro
(art® 12°, n° 1 do Cédigo Civil).

O outro principio € o da aplicagdo imediata da lei nova, mas apenas para as

situagdes futuras, posteriores, ou contemporéaneas, da sua entrada em vigor.

12
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Além do principio da ndo retroactividade, temos ainda, como seu reverso, um
outro principio, de que ndo nos podemos dissociar, € que € o do “Tempus regit

actum”, ou seja, - 0 acto é requlado pela lei vigente na data da sua pratica.

Importa ter presente que o n° 4 da clausula 42 do contrato de concessdo em

causa estabelece o seguinte:

“Na solugéio das duvidas de interpretagio subsistentes atender-se-a a legislagdo aplicavel
as concessdes de servigo publico e finalmente aos principios gerais de direito aplicaveis

nesta matéria”.

Por sua vez, o art® 189° do CPA (Dec-Lei n° 442/91, de 15 de Novembro, com
alteracdes introduzidas pelo Dec-Lei n° 6/96, de 31 de Janeiro) estabelecia o

seguinte:

“Em tudo quanto néo estiver expressamente regulado no presente Codigo sdo aplicaveis
aos contratos administrativos os principios gerais do Direito Administrativo e, com as
necessarias adaptagSes as disposi¢les legais que regulam as despesas publicas e as

normas que regulem formas especificas de contratagéo publica”.

Da clausula contratual que se transcreveu (n° 4 da clausula 4?) e da disposigdo
legal igualmente transcrita, resulta que, nesta dialética, que sempre se suscita
entre a aplicagdo da lei vigente ao tempo da celebragdo de um contrato e a
superveniéncia normativa, ou seja, de novas leis, com incidéncia no ambito do

contrato em causa, importa recorrer aos principios gerais do Direito aplicaveis.
E, pois, nesta equagao entre a lei antiga (vigente ao tempo do contrato) e a lei

nova, (no direito interno e no direito da Unido Europeia), actualmente vigente,

agora, ao tempo da prorrogagédo de prazo contratual pretendida, e do principio

13
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geral da nao retroactividade da lei, que se encontrara a solugéo juridicamente

adequada e que se pretende correcta, para a questdo em causa.

Ora, em bom rigor, ha principios que sdo inerentes e imanam da Ordem Juridica
“a se”, e, por isso, sd0 comuns aos mais diversos ramos do Direito, por

constituirem adquiridos civilizacionais impreteriveis.

E este o caso do principio geral da nao retroactividade da lei consagrado no art°
12° do Cédigo Civil, que acima se transcreveu, ou seja, a regra de que a lei nova

s6 dispde para o futuro.

A respeito de tal principio/regra refere o Prof. Marcelo Caetano:

“E um principio geral de direito — valido, por conseguinte, no direito ptiblico e no privado

_ que a lei ndo tem efeito retroactivo salvo quando seja de natureza interpretativa”.®

Por sua vez, o Prof. Afonso Queir6, a propdsito do principio da ndo

retroactividade, refere o seguinte:

“Se a aplica¢do retroactiva de uma norma administrativa redundar numa ofensa, pela
instituicdo de consequéncias juridicas gravosas ou desfavoraveis, da confianga dos
destinatarios num statu quo legislativo que lhes era favoravel, tem essa aplicagdo de se

considerar oposta aos principios do Estado de Direito ou da Legalidade”.”

Sobre a mesma questdo, da ndo retroactividade, o Prof. Marcelo Rebelo de
Sousa e a Prof?. Sofia Galvao lembram o seguinte, com referéncia ao art® 12° do
Cédigo Civil:

6 jn Manual de Direito Administrativo, Volume |, Almedina Coimbra, 10 Edi¢do, pag. 139
7 in LicBes de Direito Administrativo , Volume |, Coimbra, pag. 524

14
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“Este critério tem a ver, por um lado, com a seguranga do Direito, com a certeza que a
previsibilidade do regime legal aplicavel no futuro permite e, por outro lado, com a justica
de tratar identicamente efeitos ou situagdes que coexistam no presente € para cuja
regulago juridica ¢ irrelevante que tenham nascido hoje ou num passado mais ou menos

remoto”.?

Por seu lado, os Profs. Pires de Lima e Antunes Varela sdo claros ao referirem,

em comentario ao art® 12° do Cédigo Civil, o seguinte:

“Mantem-se o principio tradicional da nfo retroactividade das leis no sentido de que eles
s0 se aplicam para o futuro. E mesmo que se apliquem para o passado, - eficacia
retroactiva — presume-se que ha a intengdo de respeitar os efeitos juridicos ja

produzidos”.’

Em estudo intitulado “Da Aplicagdo das Leis no Tempo” (Principios Gerais), o

Conselheiro Emidio Pires da Cruz refere:

“O principio da néo retroactividade das leis decorre logicamente da consideragio de que

a lei s6 é, e s6 se compreende que seja obrigatéria depois de regularmente elaborada e

publicada, quer ordene, proiba ou permita; e, por isso, sem absurdo, ela s6 pode referir-

se ao futuro, sé pode regular os actos futuros e nio também os factos j4 consumados,

Destruir o passado, fazer com que aquilo gue existiu niio tenha existido, é feito que,

manifestamente, ultrapassa em muito as forcas do homem.

Mas os escritores de direito justificam ainda o principio pela necessidade da seguranca

juridica, pela necessidade da confianca na estabilidade do direito”.'°

8in LigBes de Introdugio ao Estudo do Direito, Editora Lex Lisboa 2000, pag. 95
® in Codigo Civil Anotado, Volume |, pag. 18
19 jn obra supra referida, Livraria Portugalia, pag. 211
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Por seu lado, no mesmo sentido da lei s6 dispor para o futuro, ou seja, da sua

néo retroactividade, refere o Prof. Diogo Freitas do Amaral:

*O respeito pelos factos passados e pelos seus efeitos juridicos imediatos representa a

posicio conservadora minimamente necesséria a uma sociedade ordeira que deseje viver

em paz e em que todos possam contar com a certeza do Direito;

O desprezo absoluto pelo principio da nfo retroactividade das leis, permitindo a LN

destruir ou eliminar parcialmente ou suspender o que provier das LA, é tipico das grandes

Revolugdes sociais e dos Estados totalitarios, ndo sendo admissivel, num Estado de

direito Democrético como o nosso”. !

Em idéntico sentido veja-se Miguel Teixeira de Sousa, que refere:

“A resolucdo dos conflitos de leis no tempo orienta-se pelos principios da ndo

retroactividade da lei nova e da aplicacdo imediata da lei nova. A nio retroactividade da

lei nova constitui um reflexo do interesse na estabilidade e é também uma garantia do
Estado de Direito, dado que ela assegura que factos passados e efeitos ja produzidos ndo

sdo abrangidos pela lei nova”.'?

Nao obstante estar em causa um contrato administrativo, o certo € que, como
resulta da citada Doutrina dos Profs. Marcelo Caetano e Afonso Queir6, os
principios em questdo aplicam-se, também, neste dominio contratual, uma vez
que a vontade dos contratantes deve ser apurada a luz da lei vigente ao tempo

da celebragao do contrato.

Por isso vale a pena citar, em reforgo do entendimento adoptado, o Prof. Baptista

Machado, que a este propésito refere:

1 jn Codigo Civil Anotado, Volume |1, 22 Edigdo revista e actualizada, coordenagéo de Ana Prata,
Almedina, pag. 34 e 35.
12 jn Cadernos de Direito Privado N2 18, pag. 4
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“O contrato aparece como um acto de previsdo em que as partes estabelecem, tendo em

conta a lei entdo vigente, um certo equilibrio de interesses que serd como que a matriz do

regime da vida e da economia da relaciio contratual. A intervencdo do legislador que

venha modificar este regime querido pelas partes afecta as previsdes destas, transtorna o

equilibrio por elas arquitectado e afecta, portanto, a seguranca juridica™. '3

No mesmo sentido, com referéncia ao apuramento da vontade das partes, se
pronunciou o Parecer do Conselho Consultivo da Procuradoria Geral da
Republica n® P00014/2012, de 1 de Junho de 2012, em cujo Sumario se refere:

“Na interpretagdo de um negdcio juridico e, em especial, de um contrato, mesmo que se trate de um

negocio formal, deve atender-se nfio s 4 vontade das partes, tal como foi declarada, mas também a

outros elementos, designadamente: o conjunto das clausulas contratuais; a finalidade pratica do
negdcio; o comportamento das Partes na fase pré-negocial e na execugdo do negdécio juridico; as
circunstincias de tempo e de lugar da sua celebragfo e os lugares paralelos com outra(s) relagdes

negociais entre as Partes”. !4

C) Da_incidéncia constitucional no ambito da questdao em causa -

aplicacao da lei no tempo — nao retroactividade (n°® 3 do art® 18° da
CRP)

Sobre a nao retroactividade das leis referem Gomes Canotilho e Vital Moreira o

seguinte:

“A razao de ser deste requisito estd intimamente ligada a ideia de proteciio da confianca

e da seguranca aos cidadaos, defendendo-os contra o perigo de verem atribuir aos seus

actos passados ou as situacoes transactas efeitos juridicos com que razoavelmente nio

13 in Introdugdo ao Direito e ao Discurso Legitimador, Almedina, 2006, pag. 238
14 jn Cédigo dos Contratos Publicos, Imprensa Nacional-Casa da Moeda, pag. 668
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podiam contar. Trata-se, ao fim ao cabo, de consubstanciar um dos principios do Estado

de direito Democrético constitucionalmente afirmado no art® 2° da CRP”.1

E sdo ainda os mesmos autores que esclarecem o seu pensamento, em

anotac¢do ao art® 2° da CRP, nos seguintes termos:

“Tal como s6 existe um Estado de Direito Democratico, também sd existe um Estado

Democratico de Direito, ou seja, submetido as competentes regras juridicas. Isto quer

dizer, desde logo, e acima de tudo, Estado Democratico Constitucional, pois, a
Constituigéo €, directamente, a lei que rege a organizagéo e o exercicio do poder politico.
Estado de Direito Democratico, sob este ponto de vista, significa, pois, & partida, que o

poder se forma e se exerce nos termos da Constituicdo, que a Democracia assenta na

juridicidade constitucional”.!®

Este enquadramento constitucional, no respeitante a questdo em apreciagao,
ganha especial relevancia, uma vez que uma das partes, no contrato, € uma
entidade publica, que dimana da propria Constituicdo — uma Regiao Auténoma
— (art® 227° da CRP), a0 mesmo tempo que esta em causa um contrato
administrativo que tem por objecto um servigo publico.

Alias, os contornos e especificidades do presente caso, em nosso entender,
acabam por envolver a aplicagdo directa do n° 3., do art® 18° da Constituigdo da
Republica.

Na verdade, a aplicagdo imediata, de forma retroactiva — em fase de pendéncia
da execugao do contrato em causa, que data de 23-02-1996 e reporta os seus

efeitos a 12-11-1995, das normas relativas a liberalizagdo da cabotagem

15 jn Constituicdo da Republica Portuguesa Anotada, Coimbra Editora, Volume I, pag. 394
16 jn idem, pag. 207
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maritima (Regulamento (CEE) N° 3577/92, do Conselho, de 7 de Dezembro, - s6
aplicavel as Regides Insulares (Agores e Madeira), a partir de 1 de Janeiro de 1999 -
Dec-Lei n° 7/2006, de 4 de Janeiro, bem como das Directivas n°s 2004/17 CE e 2004/18
CE, ambas do Parlamento Europeu e do Conselho, de 31 de Marco, alteradas pela
Directiva 2005/51/CE, da Comissao, de 7 de Setembro, e retificada pela Directiva n°
2005/75/CE, do Parlamento Europeu e da Comissao, de 16 de Novembro) implicaria a
violagao do citado n° 3 do art® 18° da Constituigdo da Republica.

E que o contrato em causa envolve, pelo menos, direitos analogos aos direitos

fundamentais, como sejam, no que diz respeito as populagbes a que se destina,
o servigo publico que constitui o seu objecto integra o direito de deslocagéo
previsto no art® 44° da CRP, o que, numa Regido Insular, ganha particular

importancia e relevancia, como facilmente se compreende.

Como esta em causa, também, no que diz respeito a concessionaria, como
entidade privada, o direito ao livre exercicio da iniciativa econémica privada,
previsto no art® 61° da CRP, em cujo quadro exerceu o direito de se apresentar

ao concurso publico que deu lugar a celebragdo do contrato em questao.

Alias, a este respeito e reportando-se ao art® 61° da CRP, refere o Prof. Marcelo

Rebelo de Sousa:

“Eis um dos mais significativos direitos fundamentais de natureza aniloga aos direitos,

liberdades e garantias, alias inseparavel da autonomia privada, qualificivel do mesmo

modo”.!7

Como refere ainda:

17 jn Constituigdo da Republica Portuguesa Comentada, Editora Lex, pag. 167 e 168
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“A liberdade de iniciativa pode andar associada a numerosos outros direitos

fundamentais, do que pode resultar mais ou menos estreita ou mais ou menos reforcada a

respectiva tutela”, 18

Ora, no presente caso, ja nos referimos, como associado as questdes em causa,
emergentes do contrato em questdo, ao direito de deslocagado previsto no art®
44° da CRP, como nos podiamos referir, também, aos direitos dos consumidores

consagrados no art® 60° da CRP.

Importa lembrar que o art® 17° da CRP estabelece que: “O regime dos direitos,
liberdades e garantias aplica-se aos enunciados no titulo segundo e_aos direitos

fundamentais de natureza analoga’.

E o art® 18° da CRP é claro, pois, além do seu n° 3 proibir o efeito retroactivo de
leis que possam, como seria o caso, atentar com direitos fundamentais de
natureza analoga aos direitos, liberdades e garantias (os referidos nos art’s 44°

e 61° da CRP), também estabelece no seu n® 1 que “os preceitos constitucionais

respeitantes aos direitos, liberdades e garantias sdio directamente aplicdveis e vinculam

as entidades pitblicas e privadas”.

Podemos, pois, concluir que, no presente caso, atenta a natureza dos direitos
em causa, que a ndo retroactividade das novas leis posteriores a celebragdo do

contrato em causa, resulta da aplicagéo directa da CRP.

Estamos perante dois principios aparentemente simples, o da né&o
retroactividade da lei (ou seja, o do respeito pelas situagdes ja constituidas e em

execugdo) e o da imediata aplicagdo da lei nova (ou seja, a imperatividade de se

18 in idem
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submeter a sua regulagao todas as situagdes subsequentes a sua entrada em

vigor).

Todavia a sua aplicagdo em cada caso concreto, ndo deixa, as mais das vezes,

de suscitar duvidas, dificuldades e questbes diversas.

No caso presente, uma vez que o contrato prevé a sua prorrogagao, para além
do prazo inicial da vigéncia, suscita-se, desde logo, a questdo de saber, se, ao
tempo de cada prorrogacéo, se aplica a lei vigente no momento em que a mesma
se coloca ou se, antes, a lei vigente a data da celebragdo do contrato, ou seja,
23-02-1996.

Sem que, mais uma vez, possamos adiantar, desde ja, uma opinido, em termos
absolutos, inclinamo-nos no sentido de que, tendo as partes contratantes
formado e expressado a sua livre vontade a luz de determinado quadro legal,
pois, também, por principio, as prorroga¢ées do prazo contratual se deve reger
pela lei vigente ao tempo da celebragao inicial do contrato.

Dedicaremos o capitulo seguinte a esta matéria, atenta a sua relevancia, e a
publicagao, entretanto, do Cédigo dos Contratos Pulblicos, com a inerente
transposigéo de Directivas da Unido Europeia.

D) Da questao da aplicacao da lei no tempo, designadamente do Cédigo

dos Contratos Publicos, (aprovado pelo Dec-Lei n® 18/2008, de 29 de

Janeiro, com entrada em vigor em 30 de Julho de 2008), bem como

das Directivas que transpdés (n°s 2004/17 CE e 2004/18 CE, ambas do

Parlamento Europeu e do Conselho, de 31 de Marco, alteradas pela

Directiva 2005/51/CE, da Comissdo, de 7 de Setembro, e retificada pela

Directiva n° 2005/75/CE, do Parlamento Europeu e da Comissao, de 16 de
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Novembro), e ainda (Regulamento (CEE) N° 3577/92, do Conselho, de 7 de
Dezembro, - s6 aplicavel a partir de 1 de Janeiro de 1999

Nao se ignora que, entretanto, foi aprovado, pelo Dec-Lei n° 18/2008, de 29 de
Janeiro o Cédigo dos Contratos Publicos, como nédo se ignora que tal diploma
fixou como prazo supletivo geral dos contratos de concess&o — o limite de 30
anos (art® 410°, n° 2.).

Todavia, dispondo a mesma lei, como nao podia deixar de ser, para o futuro, a
ser chamada a colagédo, no presente caso, tal prazo, impde-se salvaguardar a
conciliagdo dos principios da ndo retroactividade, por um lado, e o da aplicagéo

imediata da nova lei, a que se vem fazendo referéncia.

Para tanto, a contagem do prazo supletivo limite de 30 anos, (n° 2., do art® 410°)
inicia-se a partir da vigéncia do Dec-Lei n° 18/2008, de 29 de Janeiro, que
aprovou o Cédigo dos Contratos Publicos, ou seja, tem o seu inicio em 30 de

Julho de 2008, ocorrendo, assim, o seu termo em 30 de Julho de 2038.

Nao se pode esquecer, porém, que o art® 16° do Dec-Lei n° 18/2008, de 29 de
Janeiro, que aprovou o Cédigo dos Contratos Publicos, sob a epigrafe “Aplicagéo
no Tempo”, estabelece, no seu n° 1, que o Codigo dos Contratos Publicos s6 se
aplica “aos procedimentos de formagéo de contratos piiblicos iniciados ap6s a data da
sua entrada em vigor e 3 execugdo dos contratos que revistam a natureza de contrato
administrativo celebrado na sequéncia de procedimentos de formagao iniciados apds essa

da b3
Aparentemente aquele n° 1 do art® 16°, que se transcreveu, bastaria para excluir

a aplicagdo do Cadigo dos Contratos Publicos ao contrato cuja prorrogagéo de

prazo é objecto do presente parecer.
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Todavia, 0 n° 2 do mesmo art® 16° contem uma referéncia expressa as

prorrogacdes de prazo de contratos, cujo procedimento tenha sido iniciado

previamente a data da entrada em vigor do Cédigo dos Contratos Publicos, no

sentido que aquele Cédigo n3o é aplicavel a tais prorrogagdes de prazo.

Dos n°s 1 e 2 do art® 16° do Dec-Lei n° 18/2008, que se transcreveram, resulta
que o legislador teve uma preocupagdo especifica no que diz respeito a

aplicagdo no tempo de uma vertente particular em matéria de prazo contratual.

Essa preocupacéo foi no sentido de que, ndo Ihe bastando para tanto o disposto
no n° 1, deixar claro que aquele novo Cédigo dos Contratos Publicos ndo se

aplicava as prorrogacdes de prazos de contratos anteriores ao da sua vigéncia.

Duvidas nao restam, pois, de que, no presente caso, ao pedido de prorrogagéo
de prazo em apreciagdo ndo se aplica o novo Cédigo dos Contratos Publicos, ou
seja, subsiste incélume o convencionado pelas partes, neste particular, no
contrato de 23-02-1996 (n° 2 da clausula 82).

No entanto, da mesma articulagdo dos n°s 1 e 2 do art® 16° resulta que, ja no
respeitante ao prazo em si, (que ndo as prorrogagdes), entendemos que,
conforme adiante se explicitara, em detalhe, tem aplicagdo, no presente caso, o
disposto no n° 2., do art® 410° do CCP.

Porventura e no limite, a este respeito, poderiamos entender estarmos perante
uma omissao, ou lacuna, a preencher por recurso ao disposto n o art® 10° do
Cadigo civil, sem esquecer a norma especifica, em matéria de prazos, que é o

art® 297° do mesmo Cédigo.

O art® 10° do Cdédigo Civil prevé que “os casos que a lei ndo preveja sdo regulados

segundo a norma aplicavel aos casos analogos”.

23



JPP

E o n° 3., do mesmo art® 10° estabelece que: “Na falta de caso analogo, a situagdo é
resolvida segundo a norma que o préprio intérprete criaria se houvesse de legislar dentro

do espirito do sistema”.

Ora, ndo faz sentido qualquer esforgo tedrico para criar uma norma, a falta de
caso analogo, porque ela esta criada e é exactamente a do n° 2., do art®° 410° do
CCP, que preceitua o seguinte: “Na falta de estipulagéo contratual, o prazo a que se

refere o nimero anterior ¢é trinta anos ...”

Dir-se-a que, no contrato em questao, esta previsto um prazo de dez anos (n° 1.,

da clausula 82).

Todavia, por for¢ga do n° 2., da mesma clausula, é deixada a livre decisdo de
concedente e concessionario, a possibilidade de prorrogagéo por periodos

sucessivos ndo superiores a dez anos.

Por via de tal clausula, o contrato pode tornar-se um contrato sem prazo, como
o confirmam, de certo modo, as prorrogac¢des que tém sido acordadas.

Alias, o Prof. Lino Torgal chama a atengdo, relativamente a contratos com

clausulas desta natureza, para o seguinte:

“... parece-nos que podera fazer sentido a existéncia de um (ainda que amplo) limite
desses quanto ao prazo de vigéncia (inicial e prorrogado) dos contratos de concessdo em

apreco, DOES, de PIrOIrogacio em prorrogacao, aqueles podem converter-se em vinculos

muito extensos, desse modo fechando o mercado das respectivas prestagoes a terceiros e
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podendo colocar em cheque as regras da concorréncia em matéria de acesso ao exercicio

das actividades publicas”.'?

Da conjugacéo do art® 10° do Cédigo Civil com o art® 297° do mesmo Cdédigo,
resulta a opg¢ao de assumirmos a aplicagao supletiva, ao contrato em causa, do
prazo previsto no art® 410°, n° 2., do Cédigo dos Contratos Publicos, por, na
pratica, ser mais curto do que resultaria da possibilidade, ilimitada, de sucessivas
prorrogagdes permitidas pelo n°® 2., da clausula 82 do contrato de concessao

objecto do presente parecer.

Posto é que que haja o cuidado, mais uma vez, da observancia das regras de

aplicagao das leis no tempo.

8
Alias, como se lembra no Acérdao de Uniformizagao de Jurisprudéncia n° 7/95,

de 19-10-1995:20 “Nos casos em que a interpretagio das normas disponiveis, que
constituem a integridade de um especifico sistema, permite uma solugéio completa e
coerente no plano da lei, ndo existe incompletude de regime, como conjunto de normas

que dispde sobre determinado espago que carece de regulagdo”.

Ora, em bom rigor, é este o0 caso, ou seja, ndo estamos perante uma verdadeira

lacuna da Ordem Juridica.

Estamos, antes, na pratica, perante um problema de mera interpretagéo, o que
permite ultrapassar a questdo sem necessidade de recurso ao sistema de

integracdo de lacunas do art® 10° do Cédigo Civil.

19 jn Prorrogacio do Prazo de Concessdes de Obras e de Servigos Publicos, publicado na Revista dos
Contratos Publicos N2 1, pag. 260
20 jn Dirio da Republica n2 298/95, Série I-A, de 28-12-1995
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Temos sim, em principio, necessidade de recorrer ao art® 297° do Cédigo Civil, 2!
que determina a aplicagdo da lei nova, que fixe prazo mais curto do que o
permitido ou previsto pela lei anterior, estabelecendo, porém, que o prazo sé se

conta a partir da entrada em vigor da nova lei.

Ora, a lei anterior permitia a conven¢ao de prazo, tal qual ficou estabelecido na

clausula 82 do contrato em questdo (10 anos).

No entanto, por via do n°® 2., da mesma clausula, na medida em que ali se prevé
a sua prorrogagdo. por sucessivo periodos maximos de dez (10) anos, passamos
a estar, como se demonstrou, por perversdo de tal sistema, efectivamente,

perante contrato sem prazo, o que ndo é admissivel.

Tal implica que, nesta circunstancia, tenha aplicagédo a lei nova — Cddigo dos
Contratos Publicos - que fixa prazo mais curto, ou seja, 30 anos, (art® 410°, n°
2), que &, necessariamente, menor do que um prazo ilimitado, que a clausula 82,

n°® 2 do contrato proporciona.

Acresce que, em termos gerais da regulagdo dos contratos de concesséo, o art®

410° do CCP vem, pela primeira vez, fixar um prazo supletivo limite.?2

A este propésito refere o Prof. Batista Machado:

2 O Prof. Miguel Teixeira de Sousa, como se verd adiante, vai mais longe e dispensa mesmo o recurso ao
art? 297¢ do Cédigo Civil, sendo que, para nds, é indiferente, pois, tal aplicagdo ndo é essencial,
constituindo um mero reforgo ao nosso entendimento.

22 Tal ndo atenta com um dos fins visados pelo Cédigo dos Contratos Plblicos, conforme ¢é referido no
Predmbulo do Dec-Lei n? 18/2008, de 29 de Janeiro, e que é o de “... garantir seguranga e estabilidade
Juridica aos operadores econémicos” (V. Gongalo Guerra Tavares, in Comentério ao Cédigo dos Contratos
Plblicos, Almedina, 2019, pag. 12)
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“Se a lei nova vem estabelecer pela primeira vez um prazo, este sd deve ser contado a

partir do inicio da vigéncia da nova lei”. 23

Como se sabe, o Cddigo dos Contratos Publicos entrou em vigor no dia 30 de
Julho de 2008, pelo que, iniciando-se, nessa data, a contagem do prazo supletivo
do contrato em causa — 30 anos — o seu termo ocorrerd em 30 de Julho de
2038.%4

Alias, neste mesmo sentido citamos ja, também, o Prof. Miguel Teixeira de

Sousa, o qual vai mais longe, ao referir o seguinte:

*... se a aplicacdo imediata do prazo mais curto ndo originar nenhum desequilibrio entre

as _parles, nomeadamente por qualguer delas pode beneficiar desse mesmo prazo. a

solugdo é a aplicacdo imediata da lei nova de acordo com o disposto no art® 12°n° 1, 12

parte do Codigo Civil, ndo havendo qualquer necessidade de aplicar o art® 297° n° 1 do

Cédigo Civil”.?

Esta, alias, é a opcéo interpretativa que respeita os principios da boa-fé e afasta

toda e qualquer interpretacdo abusiva, e em fraude a lei, que barrasse a

aplicacdo do Direito da Unido Europeia em matéria de concessdo de servicos

publicos, ou seja, as Directivas ja referidas, e o préprio Coédigo dos Contratos

Puablicos, que as transpds, bem como o Requlamento (CEE) N° 3577/92, do

Conselho de 7 de Dezembro, respeitante a liberalizacdo da cabotagem maritima

gue, no respeitante as Regides insulares dos Acores e da Madeira, passou a

2 jn Introdugdo ao Direito e ao Discurso Legitimador, 1983, pag. 243

24 Registe-se que o art? 292, n2 1 do Dec-Lei n? 289/93, de 28 de Agosto — Regime Juridico da Actividade
Portuéria - fixa em 30 anos o prazo de concessdes de servigo publico de movimentac3o de cargas. E o art?
3592, n? 3 do Regime de Utilizagdo dos Recursos Hidricos {Dec-Lei n2 226/2007, de 31 de Maio) fixa o prazo
limite de 75 anos para a vigéncia dos contratos de concessio do uso privativo do dominio hidrico (V. Lino
Torgal, obra citada pég. 261).

% jn Aplica¢3o da Lei no Tempo, Cadernos de Direito Privado, N2 18, pag. 156 (V. ainda no mesmo sentido
o Acérdao do STJ de 03-05-2000, BMJ 497-369 e Acérddo do STJ de 05-07-2001, CISTJ, 2001-11, pag. 164)
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vigorar a partir de 1 de Janeiro de 1999, ou seja, ndo teve aplicacdo ao contrato

de concessdo em causa, que & anterior.

Nao tem o Cdédigo dos Contratos Publicos aplicagdo, como se demonstrou, a
prorrogagao do prazo pretendida e contratualmente prevista no presente caso,
por forga do n° 2., do art® 16° do Dec-Lei n° 18/2008, de 29 de Janeiro.

Assim, a ser concedida a prorrogagao requerida, (por 10 anos), o respectivo
prazo iniciar-se-a em 11-11-2025 e tera o seu termo em 11-11-2035, né&o
ultrapassando, pois, o limite maximo consentido pelo Cédigo dos Contratos

Publicos que, como vimos, permite que se prolongue até 30 de Julho de 2038.

E) Das_demais alteracdes da lei interna (Dec-Lei n° 7/2006, de 4 de

Janeiro) e sua articulacdo com o Direito da Unido Europeia gue

requla a cabotagem maritima (Requlamento (CEE) N° 3577/92, do

Conselho, de 7 de Dezembro — s aplicavel as Regides Insulares da
Madeira e dos Acores a partir de 1 de Janeiro de 1999)

Importa ainda ter presente a evolugdo da legislagdo interna, em particular depois
de 1 de Janeiro de 1999, data em que se generalizou a “liberalizagdo da

cabotagem maritima”, incluindo a insular, no &mbito da Unido Europeia.
Assim, o Dec-Lei n® 194/98, de 10 de Julho, veio revogar o Dec-Lei n°® 368/93,
de 28 de Outubro, sem deixar, no entanto, de salientar a especificidade da

cabotagem insular.

Efectivamente, no Predmbulo daquele diploma, voltou-se a salientar o seguinte:

“No que respeita a cabotagem insular, foram introduzidas alteragdes destinadas a permitir

uma maior flexibilidade das condi¢des operacionais, visando uma melhoria das ligacdes
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maritimas com as Regides Autonomas e um servico de abastecimento pautado por
elevados padrdes de regularidade, continuidade, frequéncia e qualidade.

No mesmo sentido, foi atribuido aos transportes efectuados no dmbito da cabotagem
insular a natureza de «servi¢o publico» e fixados os efeitos dai decorrentes, de que se
destaca a possibilidade da celebracdo de contratos administrativos de transporte, caso
esteja em causa o normal e regular abastecimento das Regides Auténomas”.

E o art® 3° daquele Dec-Lei n° 194/98, de 10 de Julho, volta, em conformidade
com o Regulamento (CEE) N° 3577/92, do Conselho, de 7 de Dezembro, a

considerar a cabotagem insular, um servico publico, nos seguintes termos:

“Por forca do presente diploma, o transporte maritimo de passageiros ¢ de mercadorias efectuado

entre os portos do continente € os das Regides Autonomas dos Acores e da Madeira, entre os

portos destas e entre os portos das ilhas de cada uma das Regides Auténomas, cabotagem insular,

€ considerado de interesse publico”.

E, finalmente, o Dec-Lei n°® 7/2006, de 4 de Janeiro, que revogou o Dec-Lei n°
194/98, bem como o Dec-Lei n® 331/99, de 20 de Agosto, volta, no seu
Predmbulo, a sublinhar a especificidade da cabotagem insular e a necessidade
de conciliar a sua liberalizagdo, com as obrigagbes de servigo publico, que a
mesma envolve e a sua natureza essencial para os arquipélagos dos Agores e

da Madeira, o que faz nos termos que se reproduzem:

“A experiéncia decorrente da liberalizagdo da cabotagem, ocorrida em 1 de Janeiro de
1999, em resultado da aplicagéo do Regulamento (CEE) n.° 3577/92, do Conselho, de 7
de Dezembro, relativo & aplicagdo do principio da livre prestagdo de servigos aos
transportes maritimos internos nos Estados membros (cabotagem inaritima), justifica a
reformulagdo do quadro legal vigente, adequando-o claramente aos principios
consagrados na ordem juridica comunitiria, sem prejuizo da manutencédo de obrigagdes

de servico publico, expressas num conjunto de regras claras, precisas e ndo

discriminatorias, que os armadores devem cumprir, por forma a assegurar a prestacdo de

servicos de transporte maritimo regular, estavel e fiavel, exigivel pela natureza especifica
e ultraperiférica dos trafegos insulares das Regides Autdonomas.
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Isto porque ¢ transporte maritimo representa para estas Regides um vector de vital
importancia para a sua subsisténcia, desenvolvimento, fixacdo e bem-estar das

populacdes, pelo que o livre acesso a prestacdo destes servicos deve ser efectuado no

respeito pelos principios regulamentares aplicaveis, por forma a garantir que as ilhas dos

referidos arquipélagos dos Acores e da Madeira, independentemente da sua dimenséo e

do trafego que gerarem, sejam adequada e eficazmente servidas”.

Os diplomas referidos e as notas preambulares que, em parte se transcreveram
sdo preciosos auxiliares de interpretagdo, que ndo podem ser menosprezados,
existindo outros elementos e documentos que devem ser igualmente

considerados e a que ndo se deixara de fazer referéncia.

F) Comunicacdo da Comissdao Europeia sobre a interpretacdo do
Regulamento (CEE) n°® 3577/92 do Conselho relativo a aplicacdo do

principio da livre prestacao de servicos aos transportes maritimos

internos nos Estados-Membros (cabotagem maritima)

Documento particularmente relevante para o presente caso, no ambito do
parecer solicitado, € a Comunicagdo da Comissdo COM(2014) 232 final, de 22-
04-2014, designada Comunicagdo da Comissdo sobre a interpretacdo do
Regulamento (CEE) N° 3577/92 do Conselho, de 7 de Dezembro, relativo a
aplicagao do principio da livre prestagéo de servigos aos transportes maritimos

nos Estados membros (cabotagem maritima).

O ponto 5.7 desta Comunicagdo da Comissdo Europeia, interpretativa do
Regulamento (CEE) n° 3577/92, do Conselho, esta subordinado ao titulo “Q
caso das «pequenas ilhas»” e nele se consigna o seguinte:

“Os procedimentos de celebracao de contratos de servico publico no setor maritimo

podem revelar-se excessivamente complicados quando se trata de organizar servicos para

pequenas ilhas, que, normalmente, sfo interessantes apenas para operadores locais.
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Para conciliar esta situacdo especifica e a necessidade de se observarem os principios da

transparéncia ¢ da ndo-discriminacdo, que a Comissdo considera ficarem garantidos
apenas através de processos de adjudicacio ptiblicos, equitativos e ndo-discriminatdrios,
a Comissdo defende que, sem prejuizo das regras da Unifio relativas aos contratos
publicos e das regras em matéria de auxilios estatais, quando aplicaveis, a sele¢fio de um
operador_adequado para fornecer servicos de ligacdo com uma pequena ilha podera
efetuar-se mediante um simples convite 4 manifestacio de interesse e sem concurso
formal, desde que o servico seja anunciado a escala da Unifio — o que é muito facil de
fazer. A Comissdo considera que poderio aceitar-se contratos com uma duracfio mais

longa, até 12 anos.

O Regulamento (CEE) n.° 3577/92 ndo contém uma definicdo de «pequena ilhay. Para
efeitos da presente comunicacao, a experiéncia e, em especial, um estudo realizado para
a Comissdo, mostram que pode entender-se por «pequena ilhay uma ilha em que o
numero anual total de passageiros transportados por mar de/para a ilha é da ordem de 300
000 ou menos. O limite de 300 000 passageiros refere-se a cada viagem, ou seja, um
passageiro que viaja para a ilha e regressa conta duas vezes. No que se refere as regides
ultraperiféricas, este limiar aplica-se apenas ao trafego na regido (e ndo ao trafego entre
uma ilha ultraperiférica e o continente).

As regras simplificadas podem, em principio, aplicar-se ao transporte quer de passageiros
quer de mercadorias de/para uma «pequena ilha» no Ambito de contratos de servico

publico”.

Importa salientar que o texto transcrito tem a virtualidade de consagrar uma
orientacao interpretativa do Regulamento (CEE) N° 3577/92 relevante, para o
futuro, quando se colocar a questdo da celebragdo de novo contrato de
concessao do servico publico em causa, no termo do prazo de eventual

prorrogac¢ao que venha a ser acordada para o contrato em vigor.

Na verdade, se conjugarmos o prazo supletivo do Cédigo dos Contratos Publicos
(30 anos) — sé aplicavel a partir da sua entrada em vigor — 2008, e a duragdo até
12 anos admitida pela Comissdo no caso das «pequenas ilhas», afigura-se que,
no futuro, no termo de eventual prorrogagdo que agora venha a ser concedida,

o procedimento a adoptar tera de ser enquadrado no previsto no ponto 5.7. da
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Comunicagao da Comisséo, que atras se transcreveu e que constitui ele préprio,
um regime de excepcao, para as Regides ultraperiféricas (V. art® 349° do TFUE).

Tenha-se presente que, de harmonia com as estatisticas disponiveis em 2020,
(ano anterior a pandemia), o movimento anual registado, entre o Porto Santo e

a Madeira foi da ordem dos 240.497 passageiros.

Se tivermos presente, que cerca de 20% dos passageiros sdo estrangeiros
(turistas), € manifesto registar a linha Madeira/Porto Santo, a especificidade e a
excepcionalidade das «pequenas ilhas» tratadas no ponto 5.7. da referida

Comunicagéo da Comiss&o, que acima se transcreveu.?®

A Comunicagdo da Comisséo sobre a interpretagdo do Regulamento (CEE) N°
3577/92, dedica o ponto 5.5. a situagdes especificas do servi¢o publico, que por
terem sido observadas no ambito do concurso que levou a adjudicagdo do
Servigco Publico em causa e a celebragdo do contrato em questao, vale a pena
aqui transcrever, tanto mais que sao principios, que terdo de ser tidos em
consideragao, no futuro, no termo da eventual prorrogagéo do prazo, que venha
a ser mutuamente acordada, relativamente ao contrato de concessdao em

questao.

Passa-se, pois, a transcrever o referido ponto 5.5. da citada Comunicag¢éo da

Comissao:

“Ao_imporem obrigacdes de servigo publico, os Estados-Membros intervém nas
condi¢des de acesso ao mercado em certas rotas, 0 que podera distorcer a concorréncia se
a Intervengdo nao respeitar o principio da ndo-discriminacdo. Estas intervengdes podem
ser_consideradas legitimas e legais, atendendo ao objetivo a realizar (garantir um

% Mal seria que o esforgo de promogdo do turismo no Porto Santo, em refor¢o da sua débil economia,
pudesse funcionar em termos de penalizac8o relativamente a propria preocupacdo da Unido Europeia de
apoio as Regides Ultraperiféricas e Insulares, como os pontos 5.5. e 5.7. da Comunicagdo da Comissdo a
que nos vimos referindo confirmam.
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fornecimento adequado de servicos de transporte regulares de, para e entre ilhas). As
intervencgdes relacionadas com a imposicio de obrigacdes de servico publico devem ser
proporcionais ao _objetivo. Caso excedam o estritamente necessario, estardo a limitar

desnecessariamente uma liberdade essencial para o bom funcionamento do mercado

interno.

5.5.1. Exclusividade

Conceder a um armador a exclusividade de uma rota de servico publico permite,
normalmente, aos Estados-Membros reduzirem ao minimo os custos financeiros para os
contribuintes, mas restringe a liberdade comercial que € tradi¢do no setor dos transportes
maritimos.

Ha que estabelecer um justo equilibrio entre os dois conjuntos de principios™.

VIl - Do pedido de prorrogacdao do prazo com fundamento no

reequilibrio econémico-financeiro do contrato (clausulas 32, n° 4 e

23° n° 2 do contrato, art® 314° do Cédigo dos Contratos Publicos e
n°®2. do art® 3° do Dec-Lei n® 19-A/2020, de 30 e Abril, adaptado 4 RAM
pelo Decreto Legislativo Regional n® 9/2020/M, de 28 de Julho)

Tanto a clausula 32, n°® 4 como a clausula 232 n° 2 do contrato, cuja prorrogagéo
de prazo vem solicitada pelo concessionario, admitem que especiais exigéncias
ou condicionamentos impostos pela concedente, possam justificar, também,
pedido de prorrogag¢do do prazo, como via ou forma de restabelecimento do

equilibrio econémico/financeiro do contrato.

Antes, porém, de abordarmos esta questdo, adianta-se que tal circunstancia,
face a clausula 82, n° 2 do contrato ndo é condigdo essencial (ou, sequer,

necessaria) a admissao da prorrogagao do prazo contratual.
Na verdade, para além do requisito do tempo prévio para o efeito (pelo menos

dois anos antes do termo do prazo em curso), tal prorrogacdo depende,

exclusivamente, do acordo das partes.
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Naturalmente que o acordo do Governo Regional, em representagdo da RAM,
depende da avaliagdo que faga do servigo publico, que vem sendo prestado pelo
concessionario e do interesse geral, na prorrogagdo, ou ndo, do contrato e pelo

prazo que vier a ser fixado, o qual ndo podera exceder o periodo de dez anos.

Tal avaliagdo, ndo compete, nem cabe no ambito do presente parecer juridico
gue se cifra no ajuizamento da legalidade, ou ndo, de tal eventual prorrogagao,
face ao contratualmente convencionado e as disposi¢des, tanto do Direito da

Unido Europeia como do Direito interno, aplicaveis.

Nao se deve, porém, ignorar que a eventual ocorréncia da “necessidade de

reposicdo do equilibrio econdémico-financeiro do contrato”, por razdo de imposi¢ao

unilateral ao concessionario de obrigagbes ou condicionantes, por parte do
concedente, constituira razdo acrescida e fundamento relevante para a

prorrogagao do prazo contratual.

Importa salientar que a concessdo em causa, tal qual a prépria lei a qualifica,

envolve a prestagdo de um servigo publico.

Esta mesmo em causa, também, a fixagdo de precos na tarifa do transporte de
passageiros residentes, que envolve, um preco social, que, por forga do contrato,

€ imposto ao concessionario.

Efectivamente, ndo estdo fixadas, nem o contrato prevé, a atribuicdo ao
concessionario, de quaisquer indemnizagbes compensatérias, como muitas
vezes acontece, por razdes de interesse publico, em especial no respeitante a

concessdes na area dos transportes.
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A economia do contrato em causa aponta assim, para o afastamento de qualquer
encargo a suportar pelo concedente, ainda que a titulo de “reposig¢éo do equilibrio
econémico-financeiro”, (havendo fundamento para tal), o que, a ter lugar, deve ser
obtido por via da prorrogacéo do prazo, o qual, de harmonia com os principios
legalmente fixados, deve corresponder ao tempo estritamente necessario a tal

reposicao.

Todavia, nem sempre se afigura facil esse apuramento, em particular, em
épocas, como € a actual em que factores relevantes, que integram os custos do

concessionario registam crescentes agravamentos.

Referimo-nos, naturalmente, ao custo dos combustiveis, que, com a guerra na
Ucrania e as sangdes aplicadas a Russia, vém trazendo grande instabilidade aos

mercados do sector energético.

Todavia, no presente caso, uma vez que o proprio contrato prevé que, por acordo
das partes, 0 mesmo possa ser prorrogado, por periodos ndo superiores a dez
anos, afigura-se-nos seguro que a eventual prorrogagdao do contrato, por tal
prazo, assegurara, cumulativamente, o seu reequilibrio econémico-financeiro,

sem necessidade de especiais indagacgoes a tal respeito.

Ndo se deixara, porém, de analisar, também, a alegacdo e fundamento
apresentados pelo concessionario, no respeitante a necessidade de prorrogag¢ao

de prazo com vista ao reequilibrio econdmico e financeiro da concessao.

Por razbes decorrentes do Covid-19 a Secretaria Regional da Saude e Protegao
Civil, por Despacho 101/2020, de 14 de Margo, imp6s a Concessionaria do

contrato em causa o seguinte:
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“Limitar as vendas de bilhetes para a ligacdo maritima ao Porto Santo apenas aos

residentes naquele ilha, sem prejuizo das situacoes excepcionais, devidamente avaliadas

e autorizadas pela autoridade de saude”.

O concessionario, na sequéncia de tal imposigdo e invocando o art® 282° do
Cédigo dos Contratos Puablicos e a clausula 232 do contrato, apresentou um
pedido de reposicdo do equilibrio econdémico-financeiro do contrato.

Em certa medida tal pedido veio a ser absorvido pelo apresentado, em 23-03-
2022 em que a PSL, também a titulo de reequilibrio econémico e financeiro do
contrato, solicitara a prorrogagéo do prazo, por mais dez anos, nos termos do n°

2., da clausula 82 do contrato.

Ja anteriormente alertamos para a circunstancia de, no ambito do contrato em
causa, poder cruzar-se o pedido de prorrogagéo de prazo por mutuo acordo do
concedente e concessiondrio (n° 2., da clausula 8?), com a pretensdo da
prorrogacdo de prazo para efeito de reposicdo do equilibrio econdémico-

financeiro do contrato.

Parecendo, (e sendo), questdes distintas, entendemos, no entanto, que, no
ambito da pretendida prorrogagdo do prazo do contrato deve ser incluida,
diriamos mesmo, deve ser absorvida, a matéria da reposicdo do equilibrio
econdémico-financeiro do contrato, com base nas restrigbes que foram impostas

ao concessionario, por motivo da pandemia-covid-19, a que ja se fez referéncia.

E que a reposigdo do equilibrio econémico-financeiro do contrato suscita
diversas e delicadas questdes de dificeis contornos juridicos, a que acresce a
circunstancia de, a sua quantificagdo ndo sendo impossivel, o certo € que nem

sempre se afigura tarefa facil.
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Acresce o facto das normas que se destinaram a adopgdo de medidas de
excepgdo no ambito da pandemia-covid-19, ao mesmo tempo que permitiram,
aos poderes publicos imporem, unilateralmente, limitagdes aos privados,
designadamente no ambito de contratos publicos, como é o caso, também
estabeleceram restricdes ao “direito de reposi¢io do equilibrio financeiro de

concessdes, por vezes ditadas pelo estado de emergéncia”.

E o caso do Dec-Lei n° 19-A/2020, de 30 de Abril, diploma este que foi adaptado
a Regido, pelo Decreto Legislativo Regional n° 9/2020/M, de 28 de Julho.

Percebe-se que a preocupagdo do legislador, no quadro dos diplomas de
excepgao, nacionais e regionais, é o de, repartir um pouco o mal pelas aldeias e
n&o onerar o erario publico, com novos e acrescidos encargos, ou seja, mais

despesa publica.

Importa, pois, encontrar a forma de conciliar a contengdo da despesa publica, de
modo a que tal ndo acontega a custa do sacrificio ou do agravamento da situagéo

dos privados, enquanto partes em contratos publicos.

E é por isso que o art® 3° do Dec-Lei n° 19-A/2020 de 20 de Abril, ao mesmo
tempo que, por via do seu n°® 1 suspende, até ao termo do estado de emergéncia,
as clausulas contratuais que preveem o direito ao reequilibrio financeiro, no seu

n° 2 estabelece o seguinte:

“2 - Sem prejuizo do disposto no niimero anterior quanto ao periodo a que se reporta, nos contratos
em que se preveja expressamente o direito do contraente ou parceiro privado a ser compensado

por quebras de utilizacio ou em que a ocorréncia de uma pandemia constitua fundamento passivel

de originar uma pretensio de reposicédo do equilibrio financeiro. tal compensagéo ou reposicio s6

pode ser realizada através da prorrogacio do prazo de execucio das prestagdes ou de vigéncia do

contrato, ndo dando lugar, independentemente de disposicdo legal ou estipulagdo contratual, a
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revisiio de precos ou assuncio, por parte do contraente ou parceiro publico. de um dever de prestar

a contraparte”.

Esta solugdo de resolver a questdo da “reposi¢do do equilibrio financeiro” do
contrato, por via de prorrogacdo do prazo contratual, tem ainda a vantagem ou
o mérito de, neste caso concreto, ndo se tornar necessario apurar se, CoOmo
refere Tiago Amorim, se verifica 0 “preenchimento cumulativo dos seguintes

requisitos”:

“i) que o facto gerador do desequilibrio ndo se situe na esfera de risco do co-contratante;

ndo se insira num risco do contrato, mas num risco administrativo; ii) que, em virtude

desse facto, tenham sido alterados os pressupostos iniciais; que o contraente publico

conhecesse ou ndo devesse ignorar esses pressupostos”.?’

by

A opgéo pela prorrogagdo do prazo do contrato, com visa a reposigdo do
equilibrio financeiro, tem ainda a vantagem de nos subtrair a discussédo sobre a

constitucionalidade do ultimo requisito supra referido.

Efectivamente: “Como observam Marcelo Rebelo de Sousa e André Salgado de Matos,
este Ultimo requisito — que o contraente publico conhega ou ndo deva ignorar pressupostos

iniciais — é wexcessivo e _mesmo, porventura, em aleuns casos, inconstitucional por

violagdio da garantia constitucional do art. 62° n°2 da CRP: para assegurar o interesse
L]

publico bastaria que se exigisse que a alteracdo dos pressupostos fosse objectivamente

comprovavely. Na verdade nfo é pelo facto de o contraente publico desconhecer os

pressupostos que o desequilibrio deixa de se produzir, em virtude da sua atuagio”, >

%7 in Comentérios ao Codigo dos Contratos PUblicos, coordenado por Carla Amado Gomes e outros,
Volume II, 2021, 42 Edigdo, AAFDL Editora, pag. 547
28 in Direito Administrativo Geral, Tom o lll, Contratos Publicos, 2008
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Por documentos a que se teve acesso, para efeitos do presente parecer,
tomamos conhecimento de que foi comunicado a PSL, por carta do Chefe do
Gabinete do Vice-Presidente do Governo Regional, que deveriam ser reduzidas
as viagens entre o Funchal e o Porto Santo a trés dias por semana (segundas,

quintas e sabados).

Por Resolugéo n° 326/2020, de 14 de Maio, do Governo Regional da Madeira,
que entrou em vigor em 15 de Maio, passaram a ser autorizadas 4 viagens
semanais, em ambos os sentidos, (&s segundas, quintas, sabados e domingos),
sendo limitada a sua lotagdo, no tocante a passageiros, a dois tergos da sua

capacidade maxima.

Esta Resolugéo veio a ser revogada pelo Governo Regional, pela Resolugdo n°
358/2020, de 14 de Maio, mantendo-se a operacdo subordinada ao plano de

contingéncia fixado para a actividade em causa.

Regista-se, pois, um conjunto de medidas de fixacdo temporaria, associadas a
pandemia do covid-19, com incidéncia na concessdo em causa, as quais
justificam o recurso a possibilidade, legal e contratual, de prorrogagdo do prazo
de vigéncia, por periodo bastante a assegurar a “reposi¢éo do equilibrio econémico-

financeiro” do contrato.

Nao se ignora a Jurisprudéncia restritiva do Tribunal de Justica da Unido
Europeia e a posigdo exigente da Comissdo Europeia, em matéria de

concorréncia e de livre prestagao de servigos.

Todavia, estando em causa contrato anterior a 01-01-1999 data prevista no
Regulamento (CEE) N° 3577/92, do Conselho, de 7 de Dezembro, para a

liberalizagdo da cabotagem insular, ndo restam davidas de que a prorrogagao do
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prazo do contrato, por periodo ndo superior a dez anos, se apresenta como a

solugdo que melhor acautela o interesse geral.

Na verdade, trata-se de opgdo que garante a reposi¢ao do equilibrio econémico-
financeiro do contrato, e que assegura o servico publico de transporte de
passageiros e mercadorias entre a Madeira e o Porto Santo, sem acréscimo de

encargo ou de despesa publica para a RAM, como concedente.

Alias, e como ja se referiu, o n° 2 do art® 3° do Dec-Lei n°® 19-A/2020, de 20 de
Abril, adaptado & RAM pelo DLR n° 9/2020/M, de 28 de Julho, impde que o

reequilibrio econémico do contrato por condicionantes ou restricées impostas a

terceiros, (parte em contratos publicos), processa-se, imperativamente, por via

da prorrogacido dos prazos contratuais.

No presente caso, sendo possivel a prorrogagao, por limite maximo de dez anos,
(n° 2., da clausula 82 do contrato), a partida tal prazo é, manifestamente, bastante
para assegurar o reequilibrio econémico-financeiro do contrato, com dispensa
de qualquer apuramento contabilistico mais rigoroso, assegurando-se que tal
circunstdncia ndo obrigarda a RAM, enquanto concedente, a qualquer

desembolso em beneficio do concessionario.

Ponto é que a Resolugdo do Governo Regional, a que tera de haver lugar, em
caso de ser decidida, (no quadro contratual e legal, que o permite, como se
demonstrou), a prorrogagao do contrato requerida pelo concessionario, acautele
e salvaguarde que o concessionario prescinda de toda e qualquer compensagao,
a titulo do reequilibrio econémico-financeiro do contrato, em que fundamentara,

também, o seu pedido de prorrogag¢ao de prazo.
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Igualmente, o aditamento contratual a que, em tal caso, tera de haver lugar,
devera acautelar, em clausula adequada, a renuncia do concessionario a

qualquer indemnizagao a titulo do reequilibrio econémico-financeiro do contrato.

A este propésito, o ja citado Prof. Lino Torgal chama a atengdo para as
virtualidades da solugdo de proporcionar ao concessiondrio, por via da
prorrogacao de prazo, o reequilibrio econémico-financeiro do contrato, o que faz

nos seguintes termos:

“...aprorrogacdo do prazo de vigéncia do contrato, como instrumento reequilibrador do

mesmo, é uma solucdo que ndo afecta directamente nem os contribuintes, em geral, nem

os utentes da obra ou do servico em particular. Pura e simplesmente, estar-se-a, ai, a

incrustrar na esfera do concessionario um valor correspondente aquele que se optou por

nio repercutir sobre aqueles dois universos da comunidade. Estar-se-4, por oufras

palavras, a dar ao concessiondrio, «em tempo» o valor do sacrificio patrimonial que, de

outro modo, teria de ser imposto ao contribuinte ou ao utente.

Acresce que, cifrando-se na atribuicio de uma compensacio ao sujeito directamente

afectado por um facto ou evento situado, a luz das regras de reparticio das aleas, fora da

sua esfera de risco, a prorrogacio do prazo tdo pouco se mostrara lesiva dos interesses de

terceiros”?’

VIIl - Nota Final

Sao conhecidas as exigentes posi¢cdoes da Comissdo Europeia e do Tribunal de
Justica das Comunidades, expressas em muitas das suas decisbes, no que diz
respeito as regras da livre prestagdo de servigos e da concorréncia e acesso ao

mercado por parte dos agentes econémicos em toda a Unido Europeia.

2 jn obra e lugar citados, pags. 254 e 255
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Por isso, afigura-se-nos particularmente relevante o Relatorio da Comissao, de
24-04-2002, sobre a execugdo do Regulamento (CEE) 3577/92, relativo a
aplicacdo do principio da livre prestagdo de servigos aos transportes maritimos

internos dos Estados-Membros (cabotagem maritima).

Na verdade, o Relatdrio em causa pronuncia-se no sentido de “... se manterem
em vigor até ao seu término” 0s contratos celebrados antes da entrada em vigor do
Regulamento (CEE) n° 3577/92, o qual, no respeitante as Regides Insulares da
Madeira e dos Agores, s6 entrou em vigor em 1 de Janeiro de 1999, ou seja, trés

anos depois da celebragdo do contrato em causa, que data de 23-02-1996.

Cita-se mesmo, a este respeito, os contratos celebrados pelas autoridades
francesas, em 1976, com a empresa SNCN para a prestagdo de transportes
maritimos de ligagdo a Cérsega, que se manteve em vigor até ao seu termo sem
submissdo ao Regulamento (CEE) n° 3577/92.

O mesmo aconteceu, segundo o mesmo Relatério da Comissdo, com “as
convengdes concluidas em 1991 entre as autoridades italianas e as empresas do Grupo
Tirrenia, que se mantiveram, também, sem submissdo aquele Regulamento, até ao termo

do respectivo prazo”.30

Ora, é esta a situagdo do contrato em causa relativamente ao qual, e como se
demonstrou, e por via de uma opg¢ao interpretativa que permite fixar-lhe um prazo
supletivo limite, com recurso ao Cédigo dos Contratos Publicos, (art® 410°, n° 2),
0 mesmo manter-se-4 em execucgio até ao termo de tal prazo, salvo acordo

diverso, com base no contrato e na lei, entre concedente e concessionario.

3in Relatdrio da Comissdo COM(2002) 203 final, de 24-02-2002 {Quarto relatério sobre a execugio
do Regulamento (CEE) 3577/92 relativo a aplicacdo do principio da livre prestagdo de servigos aos
transportes maritimos internos nos Estados-Membros (cabotagem maritima) (1999-2000).
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Importa também, no que diz respeito a abundante Jurisprudéncia do Tribunal de
Justica da Unido Europeia, sobre estas matérias ter o cuidado de ndo tomar a
nuvem por Juno, uma vez que cada caso € um caso com a sua especificidade

prépria.

O Acérdao de 09-03-2006, processo C-323/03, da Segunda Secgédo do Tribunal
de Justica da Unido Europeia, que opde a Comissdao Europeia ao Reino de
Espanha, pronunciou-se no sentido de condenar o Estado Espanhol por violagdo

das regras comunitarias relativas a cabotagem maritima na ria de Vigo.

Ora, a questao tinha a ver com legislagdo aprovada pela Comunidade Auténoma
da Galiza (Lei 4/99, de 09-04-99) que, com manifesta violagdo do Regulamento
(CEE) n° 3577/92, permitia a celebragdo de contratos de concessdo para
cabotagem maritima na ria de Vigo, por prazos superiores a 20 anos, por livre

escolha da Administragdo e sem qualquer procedimento concursal.

Ora, nada disto tem a ver com o presente caso, mas nao se quis deixar de o
referir por se tratar de acoérddo muito citado pela doutrina, mas que nao pode
deixar de ser valorado com os contornos préprios da questdo que foi apreciada
e decidida pelo Tribunal de Justiga da Unido Europeia.

Como é ébvio, aquele Tribunal ndo podia permitir que um Estado-Membro da
Unido, ou uma das suas Comunidades Autdbnomas, legislasse com manifesta
violagdo do Regulamento do Conselho (CEE) n® 3577/92, do Conselho.

O Direito ndo é uma ciéncia exacta e actualmente o quadro juridico da Unido

Europeia em que nos integramos estd em mutacdo constante, a par das

alteracdes do direito interno — nacional e regional.
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As regras e os principios de aplicagdo das leis no tempo, como se viu, séo
imprescindiveis ao correcto enquadramento juridico de cada caso ou situag¢ao

concreta.

Foi isso que se procurou fazer, com rigor, visando a salvaguarda das
responsabilidades da concedente — RAM — e habilitando-a a fundamentar, com
a necessaria seguranga juridica, a decisdo politica que entenda vir a tomar,

relativamente ao servigo publico objecto do contrato de concessdo em causa.

O contrato em questdo e as regras que lhe sdo aplicaveis, vigentes ao tempo da
sua celebragdo, pelo menos até ao limite do prazo legalmente admissivel,
importa que as questdes relativas ao direito da concorréncia e da liberalizagédo
dos servigos de cabotagem maritima, se venham a colocar no termo do contrato
e em futuro processo de concessao do servigo publico de transporte regular de
passageiros e mercadorias, por via maritima, entre o Funchal e o Porto Santo,

que tera de ser, nessa altura, desencadeado.

Acresce que, em qualquer caso, o enquadramento interpretativo do contrato em
causa foi reforcadamente justificado pelos pontos 5.5. (Acesso ao mercado e
concorréncia nas rotas objeto de obrigagbes de servigos publico) e 5.7. (O caso
das «pequenas ilhas») da Comunicagao da Comissdo COM(2014) 232 final, de 22-
04-2014, sobre a interpretagdo do Regulamento (CEE) n° 3577/92 do Conselho,
de 7 de Dezembro, relativo a aplicagdo da livre prestacdo de servigos aos

transportes maritimos internos nos Estados-Membros (cabotagem maritima).

Tais pontos 5.5. e 5.7. daquela Comunicacdo da Comissédo terdo de vir a ser
tidos em conta em futuro processo de concessao no termo do contrato em causa,
tanto mais que se trata de orientagbes menos exigentes, tendo em consideragao
a especificidade das Regides Ultraperiféricas e a subespecificidade, das

peqguenas ilhas, como é o caso do Porto Santo.
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Importa, alias, no quadro juridico vigente a presente data, lembrar que, no
respeitante a cabotagem maritima, os procedimentos relativamente a concesséo
do servico publico dos transportes de passageiros e mercadorias esta
subordinado, em termos do Direito da Unido Europeia, ao Regulamento (CEE)
n°® 3577/92, do Conselho, de 7 de Dezembro.

Por sua vez, no tocante ao Direito interno, rege-se pelo Dec-Lei n® 7/2006, de 4
de Janeiro, pelo que as disposigdes do Codigo dos Contratos Publicos relativas
aos contratos de concessdo (art°s 407° a 430°) tém aplicagdo subsidiaria

relativamente aos diplomas citados.

Trata-se da prevaléncia da lei especial sobre a lei geral, sem prejuizo do recurso

supletivo ou subsidiario a esta ultima.

IX - CONCLUSOES

1. Os Considerandos que precederam a Resolugdo N° 1304/93, de 16-12-93,
por via da qual o Conselho do Governo Regional da Madeira deliberou
proceder a abertura de concurso para a concessdo do servigo publico de
transportes regulares de passageiros e mercadorias por via maritima entre o
Funchal e o Porto Santo, mantém-se com total actualidade;

2. O concessionario veio requerer, ao abrigo do n°® 2., da clausula 82 do contrato
de concessdo em causa, bem como por razbes de equilibrio econémico-
financeiro motivadas pelas medidas impostas pelo concedente, decorrentes
do covid-19, a prorrogagdo do contrato pelo prazo limite de 10 anos;

3. O contrato em causa foi celebrado em 23-02-1996, reportando os seus efeitos
a 11-11-1995;

4. Ao tempo havia sido publicado o Regulamento (CEE) N° 3577/92, do

Conselho, de 7 de Dezembro, respeitante ao servigo publico de cabotagem
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maritima e vigorava, no ambito interno, o Dec-Lei n° 368/93, de 28 de

Outubro, que procedeu a execugdo daquele Regulamento Comunitario;

. De harmonia com aqueles instrumentos legislativos a liberalizagdo da

cabotagem maritima nas Regiées Autonomas da Madeira e dos Agores s6
teria lugar a partir de 1 de Janeiro de 1999;

. Significa isto que o contrato de concessdo em causa € anterior aquela

liberalizagdo e foi celebrado em conformidade com o estabelecido no CPA,
entdo vigente, aprovado pelo Dec-Lei n° 442/91, de 15 de Novembro, e
alterado pelo Dec-Lei n°® 6/96, de 31 de Janeiro;

. O pedido de prorrogagcdo de prazo do contrato apresentado pelo

concessionario, por forca do principio “fempus regit actum”, e da néo
retroactividade da lei, tem de ser, e foi, apreciado a luz do contrato e da lei

vigente aplicavel a data da sua celebragao;

. A este respeito importa referir que o art® 16° do Dec-Lei n° 18/2008, de 29 de

Janeiro, que aprovou o Cédigo dos Contratos Publicos, estabelece no seu n°
1., que aquele Cddigo s6 se aplica aos contratos, cujos procedimentos de
formagao se tenham iniciado apds a data da sua entrada em vigor — 30 de
Julho de 2008;

. On°2.,, do mesmo art® 16° também é claro, no sentido de que aquele Codigo

ndo se aplica as prorrogagdes de prazo de contratos, cujo procedimento

tenha sido iniciado previamente a data da sua entrada em vigor,

10.Nesta perspectiva, seja por forga do n° 2., da clausula 82 do contrato, seja,

cumulativamente, com fundamento no reequilibrio econdémico-financeiro do

contrato, nada impede a sua renovagao por novo periodo de 10 anos;

11.0 pedido de prorrogagdo apresentado pelo concessionario observou a

antecedéncia de “... até dois anos antes do termo do prazo ou das suas

prorrogagdes...”, pelo que é tempestivo;

12.Embora tal ndo seja exigivel para a concessdo da prorrogacéo de prazo

requerida, a circunstdncia de ser suscitada a questdo do reequilibrio

econdémico-financeiro do contrato, atentas as restricbes importas pelo
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concedente, por motivo do covid-19, reforga e absorve as razdes justificativas
da pretensao pretendida de prorrogagéo de prazo contratual;

13.0 concedente deve colocar como condigdo da prorrogagdo do prazo
contratual, a renuncia, por parte do concessionario, a toda e qualquer
compensagao devida, a titulo do reequilibrio econémico-financeiro do
contrato;

14.Envolvendo o contrato em questdo direitos analogos aos direitos
fundamentais (art®s 44° e 61° da CRP), o principio da ndo retroactividade de
novas leis nesta matéria decorre da prépria aplicag¢ao directa do n® 3., do art®
18° da CRP, ex vi, do art® 17° da Lei Fundamental;

15.Por razées de afastar qualquer interpretagao abusiva e em fraude a lei que,
por for¢a de sucessivas renovagdes do contrato em causa, 0 subtraissem
indefinidamente a aplicagdo das regras vigentes de concessédo do servigo
publico de transporte maritimo de passageiros e mercadorias, impde-se
aplicar o prazo limite previsto para os contratos de concessdo no n° 2., do
art® 410° do CCP - 30 anos;

16.Tal prazo, por razdes da conciliagdo dos principios da n&o retroactividade da
lei (respeito pelas situagoes ja constituidas) e da aplicagdo imediata da lei
nova, (aplicagédo sé para o futuro), inicia a sua contagem na data da entrada
em vigor do CCP - 30 de Julho de 2008 - e atinge o seu termo em 30 de
Julho de 2038;

17.A par do principio da nao retroactividade da lei, a posicdo da Comissao
Europeia, em Relatério sobre a execugdo do Regulamento (CEE) n® 3577/92,
do Conselho, de 7 de Dezembro, expressa o entendimento de que os
contratos celebrados e vigentes, antes da entrada em vigor da liberalizagdo
da cabotagem maritima que, nos Agores e na Madeira, s6 ocorre a partir de
1 de Janeiro de 1999, mantém-se legalmente vigentes e em execugédo até ao
termo do seu prazo;

18.Assim, salvo acordo legal e contratualmente fundamentado, entre

concedente e concessionario, que possa sempre ocorrer o todo e qualquer
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momento, a ser deferido o pedido de prorrogagdo de prazo do contrato
requerido pelo concessionario, o contrato manter-se-4 em vigor até 11-11-
2035, sem prejuizo de poder ser prorrogado até 30 de Julho de 2038;

19.Em qualquer caso, as questdes procedimentais relativamente a um futuro
contrato de concessdo do servigo publico em causa, sé se colocaréo, na
altura e deverdo ter em consideragdo as excepgbes que a Comissdo
Europeia prevé, no caso especifico de uma pequena ilha como o Porto Santo,
nos pontos 5.5. e 5.7. da Comunicag¢do da Comissdo, de 22-04-2014, sobre
a interpretagdo do Regulamento (CEE) n° 3577/92,

20.Do enquadramento juridico a que se procedeu, sob a forma de Parecer,
conforme nos foi solicitado, conclui-se que nada impede, do ponto de vista
legal e contratual, que seja deferida, dentro do limite de dez anos, a
prorrogacdo de prazo contratual requerida pelo concessionario, com

observancia das condigdes, formalidades e procedimentos ja referidos.

E este, salvo melhor opinido, o nosso parecer.

Lisboa, 2022. Novembro. 21

Pb—bth =

( Guilherme H. V. R. Silva )
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Lista de diplomas atinentes a matéria tratada no Parecer

Direito interno

Decreto-Lei n? 235/86 de 18 de Agosto, modificado pelo Decreto-Lei n2 405/93,
relativo as empreitadas e fornecimentos de obras publicas;

Decreto-Lei n2 442/91 de 15 de Novembro, CPA, alterado pelos Decretos-Lei n2?
6/96 de 31 de Janeiro, e revogado pelo Decreto-Lei n2 4/2015, de 7 de Janeiro;
Decreto-Lei n? 368/93, de 28 de Outubro, que estabelece o regime juridico da
cabotagem maritima, instituida pelo Regulamento (CEE) 3577/92, do Conselho,
de 7 de Dezembro;

Resolugdo do GRM n2 1304/93, de 20 de Dezembro, que cria uma obrigacdo de
servigo publico para o transporte regular de passageiros e mercadorias, por via
maritima, entre o Funchal e o Porto Santo;

Resolucdes do GRM n2 1203/95 de 24 de Outubro e 1286/95, de 6 de Novembro,
que atribuem o “contrato de concessdo” em causa a PSL;

Decreto-Lei n? 194/98, de 10 de Julho, que revogou o anterior Decreto-Lei n2
368/93, regulamentou e densificou o Regulamento Europeu n2 3577/92. Foi
posteriormente revogado pelo decreto-lei 7/2006, de 4 de Janeiro (em vigor);
Resolugdo do GRM n2 1618-A/2000, de 17 de Outubro, sobre enquadramento
do projeto do POPRAM III;

Resolugdo do GRM n2 929/2004, de 13 de julho, que aprova a minuta de escritura
publica de prorrogacao do contrato de concessdo até 11 de novembro de 2015;
Resolugdo do GRM n2? 1640/2006, de 29 de Dezembro, sobre a prorrogacdo do
contrato,

Cddigo dos Contratos Publicos (CCP), aprovado pelo Decreto-Lei n? 18/2008, de
29 de Janeiro, com entrada em vigor a 30 de julho de 2008 e alteracGes seguintes
(vg. n2111-B/2017 de 31 de agosto - nona alteragdo ao CCP);

Decreto Legislativo Regional n? 34/2008/M, de 14 de Agosto, que adapta o CCP

a3 RAM e igualmente determina a sua aplicabilidade aos procedimentos de
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formagdo de contratos publicos iniciados apds a entrada em vigor do CCP e sua
execucao;

Despacho do GRM n? 100/2020, de 13 de margo, que declarou a Situagdo de
Alerta na RAM;

Despacho do GRM n2 101/2020, de 14 de Margo, que complementou o despacho
100/2020 e determinou a limitagdo da venda de bilhetes para a ligagdo Madeira-
Porto Santo;

Decreto do Presidente da Republica n2 17-A/2020, de 2 de Abril, que renova a
declaragdo de estado de emergéncia, com fundamento na verificagdo de uma
situacao de calamidade publica;

Decreto-lei n? 19-A/2020, de 30 de Abril, que estabeleceu um regime excecional
e temporario de reequilibrio financeiro de contratos de execug¢do duradoura, no
ambito da pandemia da doenga COVID-19;

Resolugdo do GRM n2 362/2020, de 14 de Maio - medidas de desconfinamento;
Decreto Legislativo Regional n 9/2020/M, de 28 de Julho que pde em execugdo
na RAM o Decreto-Lei n? 19-A/2020, de 30 de Abril;

Resolucdes do GRM n? 839/2020, de 5 de Novembro, e 1032/2020, de 16 de

Novembro, medidas relativas a COVID-19.

Direito da Unido Europeia

Regulamento (CEE) 3577/92, de 7 de Dezembro, relativo a liberalizacdo da
cabotagem maritima;

Diretiva 92/50/CEE de 18 de Junho 1992, relativa aos contratos publicos de
servicos; Diretiva 93/37/CE de 14 de Junho 1993, sobre contratos de
empreitadas de obras publicas;

Diretiva 93/36/CEE de 14 de Junho 1993 sobre contratos de fornecimento e
Diretiva 97/52/CE de 13 de Outubro 1997, sobre a coordenacdo dos processos
de adjudicacdo das trés diretivas anteriores;

Comunicag¢do da Comissdo relativa a interpretacdo do Regulamento (CEE) n.2
3577/92 do Conselho relativo a aplicagdo do principio da livre prestagdo de

servicos aos transportes maritimos internos nos Estados-Membros
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(“comunicagdo cabotagem”): vers3o 2003, COM (2003) 595 final, de 22 de
Dezembro, versdo 2006, COM (2006) 196 de 11 de maio e versdo 2014, COM
(2014) 0232 final de 22 de Abril;

Comunicagdo da Comissdo Europeia sobre as concessdes em direito
comunitario, 2000/C 121/02 de 24 de Fevereiro 1999;

Livro Verde da Comissdo Europeia sobre as parcerias publico-privadas e o direito
comunitdrio em matéria de contratos publicos e concessdes, COM, de 30 de Abril
2004;

Diretivas 2004/17/CE e 2004/18/CE, ambas de 31 de Margo, relativas a contratos
publicos, alteradas pela Diretiva n2 2005/51/CE, de 7 de Setembro, e retificadas
pela Diretiva n.2 2005/75/CE, de 16 de Novembro;

Comunicacdo interpretativa da Comiss3o sobre o direito comunitario aplicavel a
adjudicacdo de contratos ndo abrangidos, ou apenas parcialmente, pelas
Directivas comunitdrias relativas aos contratos publicos, 2006/C 179/02, de 1 de
Agosto 2006;

Comunicagdo interpretativa da Comissdo sobre a aplicagdo do direito
comunitario em matéria de contratos publicos e de concessdes as parcerias
publico-privadas institucionalizadas, 2008/C 91/02, de 12 de Abril;

Diretiva n? 2014/23/UE, relativa a adjudica¢do de contratos de concessdo de
servigo publico, Diretiva 2014/24/UE, relativa aos contratos publicos, e Diretiva
2014/25/UE, contratos publicos em setores especiais (dgua, energia, transportes
e servicos postais), todas de 26 de Fevereiro 2014, as quais substituiram as
diretivas sobre contratos publicos de 2004;

Diretiva n.2 2014/55/UE, de 16 de Abril 2014, relativa 3 faturacdo eletrénica nos
contratos publicos;

52 Relat6rio da Comissdo sobre a execu¢do do Regulamento n2 3577/792 relativo
a aplicacdo do principio da livre prestagdo de servigos aos transportes maritimos
internos nos Estados Membros (cabotagem maritima) (2001-2010), COM (2014)
231 final, de 22 de Abril 2014;

Regulamento delegado UE 2021/1951, de 10 de Novembro 2021, altera a
Diretiva 2014/23/UE, estabelece novo limiar a partir dos quais se aplica a diretiva

das concessdes.
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