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1

E inegavel a grande importincia econémica do servigo pablico
de transporte colectivo de passageiros e mercadorias realizado por
meio de automéveis pesados. Sobre ele, porém, pouco ou nada se
tem escrito sob o ponto de vista juridico, embora o regime a que
esti sujeito apresente certos aspectos particulares que merecem ser
considerados. Foram exactamente esses aspectos que me desperta-
ram a atencdo, levando-me a tentar o esbogo do regime juridico por
‘que se rege este servigo piblico.
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Neste esbogo comecarei, pois, por atentar na forma por que o
servico é realizado e na natureza do acto criador das condigoes da
sua exploracdo; passarei em seguida a analisar a especialidade que
recai na pessoa do concedente; delinearei, em rapido trago, o pro-
cesso de concessdo; apresentarei depois os factos que determinam
a extin¢éo das concessoes.

Séo estes, me parece, os aspectos do problema que justificam
umna apreciagdo juridica.

Como é sabido, esse servico publico é hoje defenido e organi-
zado pelo Regulamento Especial de Transportes em Automoéveis
Pesados, (RE.T.AP.), aprovado pelo Decreto-lei n.° 23.499, de 24
de Janeiro de 1934. Todo o trabalho assentara, portanto, na exegese
de disposicbes deste diploma, acompanhando-a das consideragdes
doutrinadoras que elas possam merecer ou determinar.

2

Transportes colectivos sdo aqueles em que os veiculos sdo uti-
lizados por lugar da sua lotac@o ou por fraccdo da sua carga para
transporte de passageiros ou mercadorias, segundo itinerarios pro-
prios, podendo servir a quaisquer pessoas, sem ficar ao servico de
nenhuma delas, como define a primeira parte do art.° 2.° do men-
cionado regulamento.

Servico publico de transportes colectivos em automoéveis pesa-
dos sera pois aquele servico em que, obedecendo ao conceito enun-
ciado, a viag@o automével é posta & disposi¢ao do publico, mediante
processos e normas de direito pablico.

O servico de transporte colectivo de passageiros e de mercado-
rias é explorado em regime de concessdo. Tanto importa que as
carreiras — assim se denominam as comunicacoes estabelecidas por
ele —sejam regulares como eventuais ou ainda provisdrias. O cri-
tério de distincdo entre umas e outras assenta na intensidade, nor-
malidade e permanéncia da sua exploracdo, pois que as segundas
apenas se realizam cinco vezes por més e as ltimas s6 se efectuam
para ocorrer a necessidades de trafego de caricter temporario.
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Também ndo altera o ter a exploracdo de carreiras de fazer-se
sob a forma de concessdo o facto de as carreiras regulares consenti-
rem diversas classificacbes consoante a sua conjugagdo com os cami-
nhos de ferro: elas serdo independentes, afluentes, complementares
ou concorrentes —ndo interessa—o facto é que sé mediante uma
concessdo pode o servigo funcionar.

Que se trata de um servigo pablico parece ser escusado demons-
trar mesmo sem ir buscar a quaisquer diplomas legais esta classi-
ficac@o, logo ela resultava da existéncia incontestada de uma neces-
sidade colectiva que, no momento presente, s6 mediante o recurso
a meios de direito pablico pode ser satisfeita.

O funcionamento das carreiras apresenta imediatamente a qual-
quer olhar descuidado todas aquelas caracteristicas que é costume
procurar num servigo pablico: a regularidade e continuidade, a
actualidade e o destino ao ptblico.

A questdo, porém, nem licita é em face da existéncia do Decreto-
JJei n° 23499 e do regulamento por ele aprovado.

*

Disse que s6 mediante concessdo este servico pode ser explo-
rado.

Essa é uma das particularidades, que o distinguem da maior
parte dos servigos pablicos, que geralmente admitem as trés formas
classicas de exploragdo: régie, arrendamento ou concessdo. Aqui,
a administracdo directa e o arrendamento estdo excluidas por forca
da prépria natureza do servigo.

O Estado n#o tem interesse em explorar um servigo que esten-
dendo-se, como o sistema nervoso ou vascular no corpo humano,
a todos os pontos do pais, por mais recolhidos que sejam, s6 oferece
condicdes de éxito quando explorado em fracgbes proporcionais as
necessidades de cada regifo. Quase se pode dizer que ndo existe o
servico publico de transportes colectivos em automéveis pesados,
mas sim tantos servicos quantas as carreiras concedidas.

E exactamente esta circunstincia de as carreiras s6 oferecerem
condices de viabilidade, quando exploradas em inéimeras conces-
sdes que atendam as necessidades de cada regido, uma das carac-
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teristicas que particulariza este servigo ptblico. A maioria dos outros
servicos pode ser explorada em regime de administragdo directa.
Este s6 ¢é realizadvel mediante concessao.

E escusado dizer que a forma arrendamento estd também ex-
cluida, j4 que o Estado nunca é explorador. Nao montando ele o
servico para o por a funcionar por sua conta, é evidente que néo o
podera dar de arrendamento.

Esta conclusdo, que imediatamente resulta de se considerar a
natureza econémica das carreiras, ndo é desmentida pela lei. Antes
ai encontra confirmacdo. Na verdade, o Regulamento dos Trans-
portes em Automéveis Pesados, dizendo no seu art® 8° que sdo
consideradas regulares as carreiras que se fazem repetida e perio-
dicamente no mesmo percurso, por efeito de uma concessdo de
caracter permanente, e sabendo nés que estas carreiras regulares
sA0 a regra, e que «carreiras» sao precisamente «as comunicagoes
estabelecidas por (estes) transportes colectivos» o Regulamento, ia
a dizer, faz ele préprio a afirmagdo deste principio. E nao é este
art.® 8.° o Gnico a afirma-lo; muitas outras disposi¢des do Regula-
mento o fazem, embora ndo por forma tam explicita.

4

E qual a natureza destas concessoes ?

Serd a resposta a mesma que a doutrina francesa encontrou ao
construir a teoria juridica das concessées, terao, pois, natureza con-
tratual — contrato administrativo? E evidente, assim o explica a
mesma doutrina, que uma concessdo, sendo um contrato adminis-
trativo, encerra outros actos de natureza diferente. O acto conces-
sdo, sente o exemplo perfeito de acto misto, em que se reunem actos
de natureza diferente, mas por tal forma ligados em vista do objec-
tivo que os determina, que ele mais ndo seja que a expressdo uni-
forme desses conteados distintos. Numa concessao aparecem, pois,
além do acto administrativo propriamente dito da translacdo dos
poderes préprios da administracao a favor de um particular, o regu-
lamento do servigo e o contrato.

Sera esta doutrina aplicavel as concessées de servico piablico de
transporte colectivo de passageiros em automéveis pesados, devendo,
portanto, estas concessoes ser reconhecidas como contratos adminis-
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trativos, com todos os efeitos dai emanados, ou dever-se-4 antes con-
cluir, como os juristas alemées e italianos, que o acto de concesséo é
um acto unilateral que a administracdo pratica atendendo unica-
mente ao interesse pablico e que, portanto, a todo o tempo pode
modificar e revogar ?

5

 Um réapido exame do Regulamento jé citado podera deixar pare-
cer, e ja tem levado a concluir, serem as concessdes de carreiras
actos unilaterais e ndo contratos, pois, fixando ele normas uniformes
e sempre as mesmas para todas as concessoes, estipulando sempre
um Unico e mesmo prazo para todas as concessoes, niao admitindo o
resgate, nem a reversdo das instalagdes e material circulante do
servico para o concedente, a entidade exploradora aparece a tratar
com a administracdo em condigdes diversas das comuns em todas as
outras concessdes e, sobretudo, parece vir despojada de qualquer
liberdade ou direito de negociar sobre os termos da propria con-
cessdo. O regulamento fixa as condicdes a que deve obedecer toda e
qualquer concessdo, limitando-se o concessionario a pedir 4 adminis-
tracdo licenca para as realizar em certo e determinado percurso, ndo
podendo essas condigdes ser modificadas sendo pelo concedente, mas
s6 por via geral e impessoal. Assim, também nunca a administrac@o
podera consentir em que o concessionério altere, mesmo por acordo
com ela, as condicdes de funcionamento e exploracéo do servico. Ora,
uma das principais caracteristicas dos contratos, ou administrativos
ou de direito privado, é exactamente a possibilidade de serem modi-
ficados ou distratados por acordo dos outorgantes.

O concessionario, parece, portanto, apenas aderir a realizacdo
do servico, impondo a administracdo as condi¢es do seu funciona-
mento, sem que haja troca de quaisquer clausulas contractuais. Tudo
se passaria como se o servigo funcionasse em régie.

A tese que ficou exposta, de que as concessées de servigo pablico
de transportes colectivos em automéveis pesados sfo actos unila-
‘terais da administracdo, encontra aparente justificagdo no aspecto
.especial que apresentam estas concessoes. Elas afastam-se na rea-
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lidade do tipo comum de concessdo, mas a razéo disso esta somente
em que o servigo é que propriamente se afasta em certos detalhes
dos mais servigos publicos. A natureza econémica que ja lhe foi
notada é que determina essa diferenca de regime de concessao. Esta
é, sem divida, um contrato administrativo, embora nele nao apare-
cam certos caracteres que é costume acompanharem tal tipo de con-
trato.

Nele nao se vé, com efeito, a estipulacao do resgate e suas con-
dicbes, nio se exige tam pouco a reversao do material circulante e
instalacdes para o concedente, nio se admitem prazos diversos para
cada concesséo (sdo dadas por cinco anos, mas renovaveis por igual
periodo —n.° 2.° do art.® 24.° do Regulamento).

Estas espeoialidades, porém, s@o, como ja se disse, a consequéncia
légica e necessaria da propria natureza do servico a que elas res-
peitam. Exigéncias de ordem préatica, ou antes, econdémica, impdem
que o servigo seja posto a funcionar através de inGmeras concessoes;
o bom funcionamento do servigo pede que as concessdes sejam dadas
por curto prazo, pois assim a administragéo fica dispondo de um
meio poderosissimo para impor aos concessiondrios uma rigida dis-
ciplina no cumprimento das suas obriga¢des, uma vez que a proro-
gacio do prazo da concessdo constitui sua faculdade descricionaria ;
por sua vez as reduzidas proporgdes das organizages exploradoras
das carreiras — que tem ligeira estrutura, como se compreende, uni-
camente por forga da prépria natureza econémica das carreiras—
ndo exigindo portanto grandes investimentos de capitais, permite a
existéncia deste prazo tam reduzido.

Podendo, pois, as concessdes findar, passados os cinco anos ini-
ciais, esta explicado porque ndo esta previsto o resgate. E tam breve,
ou antes, pode ser tam breve a existéncia do contrato, que ndo
é possivel o aparecimento das causas que exigem o resgate, mas se
aparecerem... néo se prorroga a concessdo. Com efeito, ndo é natu-
ral que, em cinco anos, novos proc'essos técnicos e juridicos aparecam
a dar maiores regalias e vantagens ao publico.

Poder-se-ia aqui levantar a questdo de, apesar de n#o estar pre-
visto, ser ou nédo admissivel o resgate. E evidente que a lei de 26
de Julho de 1912 obriga a uma resposta afirmativa quando diz, no
seu art.? 3.%, que «é reservada as entidades adjudicantes a faculdade
de resgatarem as concessbes e privilégios por elas outorgadas, para
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a exploragéo de servigos de utilidade péblica, uma vez que o res-
gate seja considerado de interesse ptblico». Nao me parece, porém,
que haja grande interesse na discusséo de tal ponto, pois, se o res-
gate, portanto, tedricamente e em principio, tem de ser admitido,
nao é de supor a possibilidade de surgirem as circunstancias que o
tornam necessario. Quase se pode dizer que nas concessGes de car-
reiras jamais surgird um Gnico caso de resgate, o que é sensivelmente
o mesmo que dizer que nestes contratos o resgate néo é possivel.

A reversio do material circulante para o adjudicante finda a
concesséo também ndo se justifica, pois o periodo de duracdo
dos veiculos empregados é necessariamente reduzido, ndo mais longo
que 0 prazo por que a concessdo ¢ dada.

Vése, portanto, que estas particularidades das concessoes de ser-
vigo plblico de transporte colectivo em automéveis pesados nao
podem levar ao afastamento da doutrina de que as concessoes, sendo
actos mistos, encerram um contrato administrativo.

Fez-se assim a analise do aspecto negativo que concorre neste
tipo de concessdes a distingui-lo do tipo corrente e que, infundada-
mente, tem sido invocado para se opor a solugdo que se adopta.
Vejamos agora se acaso existe um lado positivo que a confirme.

O primeiro argumento a buscar, para esse efeito, é sem davida,
0 que s6 mediante um acordo de vontagles opostas é possivel a con-
cessao. Ha, com efeito, uma declaracao de vontade, bilateral, que
consiste, de um lado, em certa entidade se apresentar 4 administra-
¢ao propondo o estabelecimento de determinada carreira e, de outro,
no deferimento desse pedido pela administragéo.

No entanto, o acto da administracdo que d4 a concessdo nao
torna o contrato perfeito. Este s6 se considerard completo desde o
momento em que a entidade adjudicataria der inicio & exploragdo
da carreira, pois até essa data, que lhe sera fixada pela adminis-
tracéo, aquela pode desistir do pedido ou n#o iniciar a carreira no
dia aprazado, sem outra consequéncia que a perda do depésito que,
Por exigéncia da lei, tem de acompanhar todo o pedido de conces-
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sdo de carreiras regulares. Tudo se passa, pois, como se a concessdo
ndo tivesse sido outorgada.

Mas nio sé o comeco da exploracio da carreira dentro do prazo
marcado é necessario para que o contrato se diga perfeito. E tam-
bém necessério que ja exista o titulo de concessdo. S6 depois de
tudo isto se devera considerar firmado o contrato.

£, com efeito, esta a conclusio a que tem de se chegar em face
do que se 1é no art.° 29.° do RET.AP.:

«Perante o resultado do inquérito, o Ministro das Obras
«Piblicas e Comunicacbes (actualmente Ministro das
«Comunicacdes), ouvido o Conselho Superior de Viagéo
«(hoje em dia Conselho Superior de Transportes Terres-
«tres), autorizara, ou nao, a concessao, e, em- caso afirma-
«tivo, a Direccdo Geral dos Servigos de Viacao, deter-
«minara o prazo dentro do qual a carreira tera de. ser ini-
«ciada, prazo que nao podera ser superior a noventa dias,
«a contar da data do despacho ministerial que autoriza a
«carreira, salvo casos especiais devidamente justificados
«e autorizados pelo Ministro das Obras Pablicas e Comu-
«nicacbes. Se o requerente o ndo fizer, desistir do pedido
«ou for encontrado explorando a concessdo antes de pos-
«suir a licenca, perderd o depésito acima referido, que
«constituirad receita do Estado.»

Tem-se, porém, argumentado contra a natureza contratual das
concessdes de carreiras, por se entender que nestas concessées 0
arrendatério apenas se limita a solicitar da administrac@o licenca
para explorar certa carreira, ndo tendo as relacdes que entre ambos
se estabelecem qualquer trago contratual, pois o concessionario fica
tam somente investido em uma situac@o geral ou impessoal, aquela
que o RET.AP. defeniu e delimitou para todo e qualquer concessio-
nario. Essa situacdo seria, por consequéncia, a todo o tempo modifi-
cavel e revogavel pelo concedente, consoante o interesse publico.

'Esta doutrina levara, por exemplo, a admitir que o actual prazo
de cinco anos por que é dada cada concessdo, poderia ser modifi-
cado de modo a reduzir ou a aumentar o periodo da concess@o, sem
que o concessionério tivesse direito a exigir o decorrer completo dos
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cinco anos com que contara e em razdo dos quais organizara a sua
exploracao.

Isso seria um absurdo, pois seria exactamente a clausula mais
importante da concessdo que ficaria reduzida a zero. Um concessio-
néario s6 pode assumir os riscos que a exploracio de uma carreira
comporta, mediante certas garantias, que, para o serem, terdo de
permanecer intactas em relacio a cada concessdo. Ele, pensando em
que uma concesséo lhe é dada por cinco anos, montara a sua organi-
zagdo de modo diverso do que se ela lhe for dada por 20 ou por 2
anos. Isto é um facto evidente. E uma realidade que nao se pode
desconhecer. S6 mediante a garantia de que as clausulas da con-
cessdo se manterdo até ao termo do seu prazo, e principalmente este,
é que qualquer entidade tera interesse e podera aceitar explorar
uma carreira. A incerteza de prazo e de certas outras condigées pri-
mordiais para o interesse e garantia do concessionéario, tornariam de
todo impossivel o funcionamento de qualquer-servico, pois raros ou
nenhuns seriam os individuos dispostos a investir capital e trabalho
em exploracoes que poderiam cessar ou prolongar-se indefinida-
mente, contra sua vontade, segundo o arbitrio da administragao.

Nao é, pois, concebivel que qualquer entidade se proponha explo-
rar uma carreira sem que a administragéo se vincule, ao menos, por
uma cl4usula intangivel—o prazo da concessdo. Esta, com efeito,
é a condicdo primeira que interessa ao concessionario. E em roda
dela que se erguera toda a organizacio necessaria ao funcionamento
do servigo.

Sendo assim, é inegével que estamos perante um contrato, pois
que o encontro das vontades do concedente e do concessionario
resulta exactamente da garantia que para este existe de que a con-
cesséo lhe é dada por certo e determinado espaco de tempo.

Tem-se ainda pretendido objectar contra esta doutrina, dizendo
que ndo se compadece com a natureza contratual o facto de todas
as concessdes terem de obedecer rigorosamente ao mesmo regime,
isto é, sem haver liberdade de estipulagio para cada caso, o que até
demonstraria serem estas concessdes criadoras de situagBes gerais
e objectivas. Além disso, as condi¢Bes e clausulas das concessdes nio
séo modificAveis por acordo dos outorgantes e essa possibilidade é
um requisito «sine qua non» de qualquer contrato.

Estas afirmacdes em nada alteram a questdo. Quanto ao primeiro

Ano 8° nos 1 e 2 14
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ponto, dir-se-a que, pelas razdes ja expostas e em que s€ falou na
natureza econémica das carreiras, isso se compreende muito facil-
mente. S6 pode haver um tipo de concessdo — o que esta fixado na
lei——e com ele o concessionario tera de se conformar. Porém, nao
se dird que por isso ndo existe declaragdo bilateral de vontade. O
que se passa, na realidade, é que o concessionario aceita em bloco as
condicbes que lhe sdo impostas, sem necessidade nem possibilidade
de as debater. Ele adere, portanto, a essas clausulas, mas a adesao
86 é possivel porque ele a deseja e quere. O mesmo se verifica no
contrato de seguros ‘e no de transporte, sem que ninguém deixe de
reconhecer que é de contratos que se trata.

Quanto a néo poderem as clausulas da concessdo ser modifica-
das por vontade dos outorgantes, é isso um facto, mas o certo é que
a justificagdo estd também na ja por varias vezes referida natureza
do servigo. O que j ndo é exacto é afirmar que a concessio néo pode
ser distratada por vontade dos contratantes. Basta ler o § 2.° do
art® 24.° do RET.AP. para ver que o contrato pode ser desfeito:

«Quando o concessionario de uma carreira tiver motivo
apara suspender ou cancelar, deverd requer a Direccéo
«Geral do Servico de Viagao a necessaria autorizacdo.»

Nao va, porém, servir de argumento contrario a circunstancia de
nesta disposigdo de dizer que o «concessionario devera requerer a
Direccio Geral dos Servigos de Viacdo a necessaria autorizacdo». Os
termos empregados na redacgéo deste Regulamento nem sempre séo
felizes, ndo podendo pois nés atermo-nos a uma expressao e querer
com ela impor certa interpretagao. Cito, para exemplo, o facto de
no art.? 29.° se dizer «licenga» por titulo de concessdo: se quises-
semos tomar esta palavra no seu preciso sentido, poderiamos fazer
uma interpretacio diversa da que temos de fazer, sabendo
que ela quer referir «titulo da concesséo». Que é esse o seu verda-
deiro significado prova-o a redac¢io de uma outra disposicao do
Regulamento (o n.° 17.° do art.® 61.%), onde se 1& «pelo cumprimento
das cléusulas da concesséo ou licenca».

Para concluir, repetir-se-4 resumidamente que a concessao de
carreiras de servigo publico de transporte colectivo em automédveis
pesados encerra um contrato administrativo ou, se quisermos, um
contrato administrativo de adeséo.
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E concessdo de que tipo ? Concessdo simples. Por ela a adminis-
tracdo néo se obriga a ndo dar outras concessdes. Unicamente h4
a garantia da prioridade do requerimento de concessiao. Com efeito,
no § 2.° do art.® 29.% dispde-se que «durante o prazo do inquérito
administrativo para a concessdo de uma carreira é vedado a Direc-
<éo Geral dos Servigos de Viagéo receber depésitos para outras con-
cessOes da mesma carreiras,

7

Uma vez aceite a conclusio de que a concessio do servigo
plblico em estudo envolve um contrato administrativo, importa
inquirir quais as pessoas juridicas que a podem outorgar.

De um lado aparece a administracéo, para a qual o RET.AP,
<riou um regime especial de competéncia.

Na verdade, o art.° 22.% dizendo que «compete ao Ministro das
Obras Publicas e Comunicagdes (actualmente Ministro das Comu-
nicagdes) deliberar sobre os pedidos de concessdo de carreiras regu-
lares», parece cometer a competéncia para estas concessdes unica-
mente a esta entidade, excluindo todas as mais pessoas de direito
Ppiblico, nomeadamente os corpos administrativos.

Porém, contra este entendimento surge a levantar certa davida
© art.? 46.° n.° 5, do Cédigo Administrativo, onde se dispoe que per-
tence as cAmaras municipais deliberar sobre o estabelecimento de
servigos pablicos de transporte colectivo.

Como conciliar, pois, a contradicdo destas duas disposi¢des ?

Nio se pode negar, com efeito, terem as cidmaras municipais, no
uso das suas atribuicdes de fomento, competéncia para deliberar
sobre o estabelecimento destes servigos ptblicos. Porém, por forga
do Regulamento Especial de Transportes em Automéveis Pesados,
essa competéncia parece estar-lhes vedada. Que decidir entdo ?

O que se julga razoavel concluir é que tal competéncia nio lhes
cabe desde que o referido servigo funcione mediante a utilizacdo de
automéveis pesados, pois que o n.° 5 do art.® 46.° do Cédigo Admi-
nistrativo ndo pode revogar o preceituado no Regulamento Espes
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cial, sem abalar o actual sistema por que se realiza o préprio servico.

Na verdade, se assim nao fosse, resultaria inatil e improficua
toda a disciplina imposta por este diploma & exploragéo de carrei-
ras. O objective do Regulamento, de coordenar e submeter a um
regime Gnico e rigoroso a exploragéo e a concessdo de carreiras de
modo a criar condigbes uniformes de exploragdo e seguranca, €
ainda a evitar a disputa de interesses pela concorréncia dos con-
cessionarios — que regime diversos de exploracdo largamente per-
mitiram, — seria de todo frustrado, se porventura as camaras muni-
cipais pudessem, dentro das areas dos seus concelhos ou mesmo s6
dentro da area das localidades da sua sede, conceder e regular a
exploracdo de carreiras.

Além disso, os percursos e extensdo das carreiras sdo tracados
consoante os interesses econémicos das regides, a que, nem sempre,
ou mesmo a maior parte das vezes, o concelho nao da, neste aspecto,
limite nem satisfacdo. Subordinar, portanto, uma carreira a compe-
téncia das autarquias municipais para-a concederem, equivalia a
desdobrar grande parte das carreiras existentes em variadissimas
concessoes. Isso seria um ilogismo e por isso 0 Regulamento contém
o preceito do citado art.® 22.°

Esta disposicio é clara e taxativa. Nao existe sé ela, porém, a
abertamente dizer que os municipios ndo tém nesta matéria com-
peténcia alguma. O art.® 27.° por exemplo, atribuindo a Direc¢éo
Geral dos Servicos de Viagdo o dever de propor ao Ministro das
Comunicacbes a suspenséo da concessao de novas carreiras em per-
cursos que sejam servidos por nimero suficiente delas, mostra bem
e de novo, como o pensamento que presidiu a organizacdo do ser-
vico de transporte colectivo de passageiros em automéveis pesados
foi o de o subordinar a um tnico comando, de modo a evitar aquela
concorréncia prejudicial, ja referida, e que s6 prejudicaria o préprio
servico e o puablico.

Repete-se: reconhecer que as camaras municipais possam, ou
até devam, deliberar sobre a concesséo de carreiras — seria esta a
consequéncia de nesta matéria se reconhecer validade ao n.° 5 do
art® 46° do Coédigo Administrativo—, equivaleria a destruir o
RETADP. e todo o sistema existente de transportes colectivos em
automéveis pesados. Que tal facto seria um contrasenso, parece
escusado demonstra-lo.
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Acresce que os préprios artigos do Regulamento (36.%, § tnico,
‘e 37.°), que referem o grau de competéncia dos municipios no esta-
‘belecimento das condigées a que deve obedecer o itinerario de cada
carreira e os locais de acesso do pablico, confirmam a tese que se
esta admitindo.

Sucede até que actualmente esta questdio esta esclarecida com
a publicacdo do Estatuto dos Distritos Auténomos das Ilhas Adja-
centes, aprovado pelo Decreto-lei n.° 36453, de 4 de Agosto de
1947. Foi necessario que o art.° 36.%, no seu ntimero 11, cometesse as
comissGes executivas das juntas gerais competéncia de «conceder
carreiras regulares ou provisérias de transportes colectivos em auto-
‘méveis pesados», para que nas ilhas adjaceiites se deixasse de aplicar
o preceito do art.® 222 do RET.AP. Até 3 publicacdo do Estatuto
essa competéncia continuava sendo do Ministro das Comunicacgoes
(Acérddo do Supremo Tribunal Administrativo, de 17 de Junho de
1938).

Daqui, porém, nio é licito concluir que os corpos administrativos
do continente também deveriam obedecer a este novo regime. De
jure constituto, j4 se demonstrou essa impossibilidade ; de jure cons-
tituendo, a diferenca de regimes tem inteira razio de se manter, pois
a prépria distingdo existente entre a vida administrativa do conti-
nente e das ilhas, sendo a reproducio juridica da viva realidade,
néo consentiria na existéncia no continente de um regime idéntico

ao daquelas.
*

Vejamos agora quais as exigéncias que o RE.T.AP. estabelece
Ppara a pessoa do concessionario.
Lé-se no art.° 33.°:

«S6 poderdo ser concedidas carreiras a entidades indj-
«viduais ou colectivas com a necessiria capacidade juri-
«dicas,

Como a exploragiio de uma carreira constitui actividade comer-
cial, ser4 na lei comercial que se deverdo procurar os requisitos a
que deve obedecer a pessoa do concessionario.
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Assim, para o caso de o concessionario ser uma entidade indi-
vidual, bastara observar o preceituado no art.? 7.2 do Cédigo Comer-
cial. Se se tratar de uma entidade colectiva, como a lei exige a cons-
tituicdo de sociedade sempre que quaisquer pessoas se proponham
exercer em conjunto a indidstria de transportes (§§ 1° e 2° do
art.? 366.° do Codigo Comercial), devera tal sociedade ser formada
consoante os trimites e requisitos previstos no mesmo Cédigo.

Falta dizer que, se as cAmaras municipais ndo tém competéncia
para dar em concesséo o servigo de transportes colectivos em auto-
méveis pesados, tém no entanto capacidade para o fazerem fun-
cionar como se fossem concessionarios. Resolvendo algum municipio
municipalizar os servigos de camionagem, tera de se dirigir a admi-
nistracéo central nos mesmos termos e para ocupar posigdo idéntica
& que qualquer entidade particular toma em concessdo sua. Assim
o entende também a jurisprudéncia portuguesa (Ac. do S. T. Admi-
nistrativo, de 17 de Junho de 1938).

Parece conveniente para a melhor compreensdo do assunto que
vem sendo exposto, tragar um ligeiro esbogo do processo de con-
cessao.

Para esclarecimento do que tem sido dito ja ndo vem muito cedo
a sua descricdo, mas foi por uma razéo de sistematizagdo do estudo
que se fez que s6 agora se pode encetar tal assunto.

£ mais um trago de distingdo entre esta espécie de concesséo e
o tipo comum, o aspecto que oferece a formacdo deste contrato
administrativo. Aqui tudo é mais simples, reduzido ao essencial.

Niao haverad concurso, nem arrematagdo, nem tam pouco adju-
dicag@o.

A prépria forma externa do contrato é mais singela que no tipo
vulgar de contrato administrativo. Nem caderno de encargos, nem
termo de adjudicacéio, nem minuta do contrato. Ha o titulo de con-
cessdo, e é tudo. Ele é a um tempo o contrato, o caderno de encargos
e o regulamento, pois ali se impde que concessionério fique obrigado,
na exploragiio da carreira, ao cumprimento de todas as prescricoes
estabelecidas na legislagdo em vigor.

Vejamos, entdo, quais os tramites por que passa um processo de
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concessdao de carreiras de camionagem, desde a fase inicial da for-
macéo do acorde entre o concedente e o concessionario, até a con-
cretizac@o desse acordo em titulo que lhe dé forma exterior.

Sem descermos ao pormenor de distinguir entre pedidos de car-
reiras regulares e pedidos de carreiras eventuais, como o RET.AP.
faz por uma razéo nitidamente burocratica, diremos que todo o
processo de concessdo se inicia por um requerimento dirigido pelo
interessado & administragfio, em que ele declara pretender explorar
certa carreira que requer lhe seja concedida. Recebido o pedido, que
tem de ser garantido por um depésito de 500$00, mandara o con-
cedente no prazo de oito dias, proceder a um inquérito administra-
tivo sobre a utilidade da carreira requerida, devendo este ficar con-
cluido no prazo de vinte dias, a contar da data da publicacdo no
«Diério do Governo» do respectivo edital, e no qual todos os inte-
ressados deverdo ser convidados a apresentar as suas reclamacdes.
Perante o resultado do inquérito, o Ministro das Comunicagdes, ou-
vido o Conselho Superior dos Transportes Terrestres, autorizara, ou
ndo, a concessdo (art.° 29.°).

Durante o decurso do inquérito é vedado & administracdo rece-
ber depésitos para outras concessdes da mesma carreira.

Tendo sido autorizada a concessdo, 0 que sé podera acontecer
desde que o concessiondrio se obrigue as condi¢Bes enumeradas no
art.® 24.° do Regulamento, nomeadamente haja caucionado por de-
pésito ou garantia bancaria a manutengio das carreiras pelo prazo
de validade da respectiva concessdo, serd lavrado o titulo de con-
cess@o e fixado o prazo dentro do qual a carreira terd de ser ini-
ciada, prazo que ndo podera ser superior a noventa dias, a contar
da data do despacho ministerial que d4 a concesszo.

Temos, pois, observados estes tramites, o contrato perfeito. A
concesséio estd dada, vai-se dar inicio & sua execucgo.

9

Importa agora conhecer as causas determinadoras da dissolucdo
deste tipo de contrato.

Ele findarid naturalmente, pelo termo do prazo estipulado, sem-
pre que ao concessionario ndo interesse continuar a exploracio das
carreiras ; extinguir-se-4 também pelo termo do prazo da concessao,
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ainda que o concessionério tenha requerido a prorrogacao da sua
validade por igual periodo (art.”® 23.9 § 1.% e 24.% n.° 2), sempre que
a administragdo entenda ndo ser de conceder essa prorrogagéo, visto
que, como ja se disse, é faculdade discricionaria desta a prorrogagao

Dissolver-se-4 ainda pelo acordo dos outorgantes, no caso de
a administracdo concordar com os motivos que, nos termos do § 2°
do art® 24° do RETAP, o concessionario apresentar para jus-
tificagédo do cancelamento da concessao. Surge também como facto
determinador da morte do contrato de concesséo a penalidade comi-
nada pelo n° 17.° do art® 61.°, que impde a caducidade imediata
da concessdo, sempre que o concessionario tenha faltado ao cum-
primento das clausulas contractuais.

Entre as faltas de cumprimento das clausulas da concesséo des-
taca-se com relevo especial a que constitui violagdo do preceito do
art.? 23.° do Regulamento. Diz este artigo:

«S6 poderdo ser concedidas carreiras a entidades indi-
viduais ou colectivas com a necessaria capacidade juridica
e tais concessbes nunca poderao ser transferidas».

Como se vé, a parte final do artigo contém uma clausula que
impde caracter pessoal para a execugdo do contrato.

A este principio existe hoje, porém, a excep¢éo consentida pelo
Decreto-lei n.° 28.863, de 20 de Julho de 1936, que, no seu art.’ 3.5
diz ser possivel a transferéncia de concessdo de carreiras, desde que
o Ministro das Comunicagdes, sob parecer do Conselho Superior de
Transportes Terrestres, a autorize.

A leitura destas disposi¢bes permite entender ser de muito facil
constatagéio a, ou nao, existéncia de violagéo da clausula acima ex-
pressa. Bastaria, parece, que a exploragéo da carreira passasse de
uma a outra pessoa juridica sem a autorizagdo referida, para se estar
em face da contravencio daquela condi¢éo. Assim é, com efeito.

Porém, vem-se entendendo ndo ser essa a Unica causa de cadu-
cidade da concessdo por incbservancia do disposto nos preitos cita-
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dos, visto que muitas vezes as alteragdes introduzidas na pessoa
do concessionario envolvem tal natureza que se torna forgoso reco-
nhecer ter havido por virtude delas uma transferéncia: o que sem-
pre pode acontecer nos casos em que o concessionario for uma enti-
dade colectiva.

A pessoa do concessionirio ters, talvez, a mesma existéncia
juridica, apresentara a anterior contextura, conservara, pois, a mesma
denominacido ou firma e seréd também da mesma categoria juridica;
contudo as modificacdes nela sofridas, no seu dmago, como relacoes
dos sécios, cessoes de quotas ou entradas, totais ou parciais, etc,
poderio ser de tal ordem que, em realidade, se estarA em presenca
de uma entidade diversa daquela a que a concessao fora dada.

Falou-se no caricter pessoal que deve revestir a execugdo do
contrato de concessdo. Essa pessoalidade vem de que a administra-
cdo procura, nas entidades a quem cumpra a prossecucdo dos fins
de utilidade publica que se consubstanciam no servigo concedido,
certas qualidades, ou garantias, de idoneidade, confianca, capacidade
de manter em boa ordem o funcionamento do servigo, etc., que s6 em
atencao aos individuos responsaveis pela vida das empresas se po-
dem colher.

A personalidade de uma sociedade comercial, inegavel como
realidade juridica, é no entanto, para a singeleza dos factos, uma
abstraccio, antes, uma construcdo, que algumas vezes estard bem
distante da realidade da vida. Assim, os individuos oy, entidades que
formam uma determinada sociedade e que, portanto, determinam o
seu modo de ser e constituem a garantia do seu crédito (enten-
dida esta expressio ndao no seu sentido de solvabilidade), podem
desaparecer ou deixar de ser a cabegca da mesma sociedade. Ora,
uma concessdo é dada exactamente em funcdo do crédito, ou ido-
neidade, que o concessionario oferece, Por isso, sempre que as trans-
formacoes sofridas pela empresa concessionéria importem a substi-
tuicdo total dos primitivos sécios ou o derivar do equilibrio da
sociedade para eixo diverso do primitivo, deve-se entender ter
havido transferéncia da concesséo.

Este entendimento é continuamente impugnado pelos comercia-
listas, que de modo algum querem aceitar que o conflito aqui exis-
tente entre a lei comercial e a administrativa possa ser resolvido a
favor desta.
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O certo é, porém, ter a jurisprudéncia portuguesa assentado, nao
sem certa hesitacao (Acérdao do S. T. A, de 4 de Abril de 1942)
na doutrina que se expds. Verdade se diga, que nao foi na simplici-
dade dos preceitos do R.E.T.AP. que o Supremo Tribunal Adminis-
trativo encontrou fundamento insofismavel para elaborar, por exem-
plo, o acérdédo de 30 de Junho de 1937. A doutrina veio-lhe desses
preceitos, porque entendidos a luz de varios textos legais que tra-
tam de assunto idéntico: Regulamento dos contratos para o Exército,
de 16 de Novembro de 1905, a lei das Aguas, de 1919, a lei dos
Caminhos de Ferro, de 1927, etc., como, por exemplo, o caderno de
encargos-tipo para a concessao, pelo Estado, de uma distribuicao
de energia eléctrica a servicos pablicos (dec. n® 15.548, de 5 de
Junho de 1928), e ainda a disposi¢do do art.® 32.° do caderno de
encargos-tipo para a concessdo, por um corpo administrativo, de
uma distribuicdo pablica de energia eléctrica, aprovado pelo dec.
n° 15.861, de 16 de Agosto de 1928.

De feito, a natureza particular que concorre nos contratos admi-
nistrativos de concesséo de servigo e de obras pablicas, justifica esta
fuga a largueza dos principios comerciais. Nao fora ela, e todas as
garantias, ja enunciadas, que a administracdo procura na entidade
concessionaria, viriam a ser frustradas. Se nos agarrassemos unica-
mente as condigdes juridicas a que deve curvar-se a sociedade, como
pessoa juridica regulada por determinadas normas da lei comercial,
muitas ou a rpaior parte das vezes, pelo menos, viriamos a deparar
com uma entidade totalmente diversa daquela a que a concessdo
foi dada. Que isso representa um enorme risco para os interesses que
a administrag@o rege e defende, é escusado demonstrar, me parece.

Nesta ordem de ideias, portanto, deve enunciar-se como principio
insofismavel da doutrina juridica das concessdes de carreiras que
a transferéncia delas se pode operar ndo s6 pela passagem da sua
exploragao a entidade juridica distinta da concessioniria, mas ainda
que, como transferéncia tem de ser havida a transformacéo de qual-
quer sociedade exploradora delas que importe a substituicdo dos
primitivos socios ou a deslocacéio do equilibrio de jogo das entradas
originais dos sécios.

E evidente que, em extensdo deste principio resulta a consequén-
cia, alids dispensavel de anunciar, de que a transformacdo de uma
sociedade em outra de forma diversa é também causa de caducidade



REVISTA DA ORDEM DOS ADVOGADOS 219

da concessdo. Também o serd ainda, como é 4bvio depois de expos-
tas as razOes anteriores, o facto de uma entidade concessionaria
encarregar outrem da exploragao das carreiras, com a transferén-
cia para esta das obrigacGes inerentes a qualidade de concessionério,
ainda que essa transferéncia seja feita a titulo de mandato ou de
prestacao de servigos (Ac. S.T.A,, de 7 de Julho de 1939)..

JOAO DA PENHA E COSTA



