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(Termo electrénico elaborado por Escrivio Auxiliar Manuela Augusta Rosa)
=CLS=
' DESPACHO SANEADOR
O Tribunal € o competente em razdo da matéria, da hierarquia e do territério.

* %k

L Da ilegitimidade activa e da falta de interesse em agir.

Em sede de contestacio, a Autoridade da Concorréncia veio arguir a falta de
legitimidade processual e interesse em agir do Municipio do Barreiro (cfr. artigos 29.° a
37.°), alegando para o efeito e em sintese que:

- O Municipio do Barreiro fundamenta a sua legitimidade para impugnar a decisdo na
sua qualidade de acionista da sociedade comercial AMARSUL, S.A. (AMARSUL), nos
termos da qual exerceu os direitos que lhe eram atribuidos e por ter efectuado, desde da data
da constitui¢do da referida sociedade, diversos e avultados investimentos;

- De uma simples leitura dos referidos diplomas conclui-se que a aquisi¢do, pela
SUMA, do controlo exclusivo sobre a EGF, decorre de uma opg¢do do Governo de
implementagido das medidas necessarias a abertura do sector dos residuos, ao sector privado, €
do cumprimento dos objectivos e das medidas previstas no Programa de Assisténcia
Econémica e Financeira que envolve a Comissdo Europeia, o Fundo Monetirio Internacional
e o Banco Central Europeu, no quadro das medidas a adoptar com vista & promogdo do
ajustamento macroeconémico nacional (v. Predmbulo do Decreto-Lei n.° 45/2014 de 20 de
Margo);

- Ora, 0 Municipio do Barreiro ao fundamentar o seu interesse em agir na presente

ac¢io administrativa especial no facto de a alteragdo de titularidade das ac¢des decorrentes da

' privatizagio da EGF ser um efeito da decisio de ndo oposicdo da AdC, imputa o

cumprimento deste pressuposto processual a um efeito indirecto ou colateral que tal decisdo
da AdC seria susceptivel de gerar no dmbito do processo de reprivatizagdo da EGF,
- Assim, o A. fundamenta o seu interesse em agir contra a decisio da AdC como

pressuposto processual que permitira, por meio da presente agio administrativa, condicionar o
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processo de reprivatizagdo da EGF, ao invés de invocar, como seria de esperar, o seu interesse
em contestar a avaliag@o técnica jus-concorrencial presente na decisdo de ndo oposi¢do da
AdC;

- Neste sentido, importa salientar o facto de a decisdo de nfo oposi¢do a operagio de
concentragéo, por parte da AdC, ndo ser susceptivel de impedir a prossecugio e conclusio do
processo de reprivatizagdo da EGF.

Em sede de contestaciio, as Contra-Interessadas Suma-Servicos Urbanos e Meio
Ambiente, S.A. ¢ EGF-SAGE-Empresa Geral Fomento, S.A. vieram arguir a falta de
legitimidade processual e interesse em agir do Municipio do Barreiro e suscitar questio
prévia quanto 2 adequagfio do pedido 2 tutela judicidria (cfr. artigos 9.° a 74.°), alegando
para o efeito ¢ em sintese que:

-Em primeiro lugar, ¢ evidente que os interesses que na 6tica do Autor justificariam a
sua legitimidade ndo sdo fundados, ficando, desde logo, comprometida a posigdo processual
do Autor em juizo;

- Com efeito, neste &mbito, cabe clarificar que a capacidade de intervenciio societaria
do Autor na AMARSUL, ao contrario do que este parece sugerir, nio sofre qualquer
alteracdo em virtude da Decisiio ou, sequer, da prépria reprivatizacio;

- De facto, a capacidade de interven¢do que refere o Autor materializava-se, antes da
privatizagdo, na detencdo de uma participagfo no capital social da AMARSUL de 6,62%, que
se somava as restantes participagdes minoritarias dos municipios, compondo, em conjunto,
49% do capital social da concessionaria;

- Se ¢ verdade que o controlo da EGF passou a ser totalmente privado, ja nio é verdade,
como pretende fazer crer o Autor, que essa circunstincia tenha como consequéncia a restrigo
da capacidade de interveng¢do do Municipio na concessionéria do sistema multimunicipal da
Margem Sul do Tejo, porque a distribuigdo das participagdes societarias na AMARSUL nio
foi alterada, mantendo-se a EGF titular de 51% e o Municipio do Barreiro de 6,62%, isto é, a
mesma percentagem que detinha antes da privatizagio;

- A concessiondria foi constituida para garantir a universalidade, qualidade, eficiéncia e

continuidade dos servigos publicos de tratamento e de recolha selectiva de residuos urbanos,

bem como o cumprimento de metas ambientais associadas a essas actividades;
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- Nenhum dos prejuizos que o Autor alega decorrerem Decisdo da AdC se verificam,
pelo que €, desde logo, evidente o Autor ndo tem qualquer legitimidade para impugnar a
Decisdo da AdC;

- Em segundo lugar, verifica-se igualmente que o Autor nfo invoca qualquer interesse
 direto na impugnagdo da Decisdo da AdC, porque fica que a agdo escolhida ndo tem a
potencialidade de vir a produzir directamente os efeitos pretendidos pelo Autor, isto é, fazer
desaparecer da ordem juridica a decisdo de reprivatizar, ndo retirando dela, o Autor uma
“utilidade concreta” que se repercuta “direta ou imediatamente na sua esfera juridica
pessoal”; »

- O facto de a impugnagdo, de per se, ndo produzir imediatamente os efeitos
pretendidos pelo Autor desvirtua a caracterizagio do interesse como directo;

- Caso a Decisﬁo da AdC fosse anulada, a AdC seria chamada a pronunciar-se
novamente sobre a mesma operagdo (ndo podendo incorrer nos vicios declarados), caso em
que teria, ao abrigo do artigo 53.° da Lei da Concorréncia, uma de trés opgdes:(a) Ndo se opor
a Operagdo de Concentragio; (b) Nédo se opor a Operagdo de Concentragio, impondo, no
entanto, condigdes ou obrigagdes idoneas a assegurar a manutengdo da concorréncia efetiva;
ou (c) Opor-se a Operagédo de Concentragio;

- Dispondo a AdC de trés vias decisorias apds a anulagdo da sua Decisdo e tendo em
conta que apenas uma delas acautelaria os interesses que o Autor pretende garantir (a decisdo
de oposigdo 4 Operagio de Concentragio) torna-se evidente que o interesse do Municipio do
Barreiro é manifestamente eventual ou indireto, e nunca, em caso algum, direto;

- Em terceiro lugar, como se verificou supra, nos artigos 37.° a 48.°, ndo se verifica
nenhum interesse pessoal na impugnagao;

- Em quarto lugar, para além de directo e pessoal, a doutrina e a jurisprudéncia tém
ainda acrescentado que o interesse, de modo a conferir legitimidade processual ao impugnante
ao abrigo da alinea a) do n.° 1 do artigo 55.° do CPTA, devera ainda ser “legitimo”;

- Para que o interesse do Autor fosse legitimo as normas da Lei da Concorréncia que o
Municipio do Barreiro invoca e que justificariam a invalidade da Decisdo da AdC teriam que

ter sido criadas para proteger aquele tipo de interesse;



Tribunal da Concorrén;;,ia, Regulagiio e Supervisao
1° Juizo
Pr.Do Municipio, Ed Ex-Escola Pritica de Cavalaria - 2005-345 Saritarém
Telef: 243090300 Fax: 243090329 Mail: tribunal.c.supervisao@tribunais:org.pt
Proc.N° 3/15.0YQSTR

- E evidente que os interesses que o Autor invoca nio coincidem com os interesses que
as normas da Lei da Concorréncia pretendem proteger;

- Com efeito, os interesses que 0 Autor invoca relacionam-se com o interesse publico de
manter a EGF em esfera piblica, e os interesses que as normas da Lei da Concorréncia
(designadamente o artigo 40.°, 50.° e 53.°) pretendem proteger relacionam-se com manter uma
sd concorréncia nos mercados afectados pela Operagio de Concentragio.

%

A doutrina e jurisprudéncia processualista tratam da existéncia de Um pressuposto
processual distinto da legitimidade processual e do interesse directo em pleitear determinada
lide, que consiste na indispensabilidade de recorrer a juizo, guando o autor ndo tem outros
meios extrajudiciais de realizar a pretensdo, respeitando ao interesse no proprio processo, no
recurso a via judicial, na inevitabilidade do pedido de tutela jurisdicional (MONTALVAO
MACHADO e PAULO PIMENTA, O Novo processo Civil, Almedina, pag. 82 ¢ 83).

O interesse em agir €, entdo, enunciado como um pressuposto processual atipico que
procura sindicar a necessidade da tutela jurisdicional ou a existéncia de fundamento para
recorrer a declaragdo judicial do direito. Como qualquer outro pressuposto terd de ser aferido
exclusivamente perante o objecto processual definido pelo Autor.

“O autor tem interesse em agir quando a situdagdo de caréncia em que se encontra
necessite da intervengdo dos tribunais” (Ac. RP de 03/10/1996, proc. n° 9630162, em
dgsi.pt). “Hd interesse em agir, ou interesse processual, quando o demandante carece de
tutela jurisdicional” (Ac. RP, de 18/01/1996, proc. n° 9531102, disponivel em dgsi.pt).

Procura-se, por isso, conciliar a garantia do direito. constitucional da ac¢iio com um
principio de utilidade do accionamento dos meios jurisdicionais pard consagrar um direito
que, mercé da incerteza juridica ou da violagdo por outrem, demanda a solenidade e os efeitos
da deciséo judicial. |

Deste modo, o interesse processual em agir deve resultar duma incerteza objectiva e
grave sobre a existéncia do direito (neste sentido Ac. RP de 07/10/1996, proc. n°® 9640416,
relator SOUSA PEIXOTO, acessivel ¢m dgsi.pt), consistindo na “necessidade de apelo aos
Tribunais para acautelamento de um direito ameacado e necessitado de tutela, radicando,
assim, na utilidade e imprescindibilidade de recurso.aos meios judicidrios para assegurar tal
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direito quando em perigo, pelo que se trata' de uma posigdo objectiva perante o processo, a
ser ajuizada "a posteriori” - Ac. STJ, de 09/01/2002, relator LEAL HENRIQUES, proc. n.°
01P2751, em dgsi.pt.

As circunstancias exteriores geradoras da incerteza podem ser da mais variada natureza,
desde a afirmag@o ou negagdo dum facto, o acto material de contestagdo dum direito, ou a
negagdo da entidade obrigada a sua prestagdo, em clara violagio da legalidade. Ao contrario, a
situagdo tipica da falta de interesse em agir existe quando o titular, partindo de uma posigio
de certeza ¢ acertamento do direito e podendo recorrer a tutela executiva, demanda uma
declaragdo redundante do Tribunal.

A inexisténcia de interesse processual em agir consubstancia uma excep¢do dilatoria
nominada mas atipica, porque corresponde a falta de um pressuposto processual (art.’° 576.°,
n° 2 do NCPC). E de conhecimento oficioso, a realizar em sede de despacho saneador, caso
nio o tenha sido em momento anterior (arts.®° 576.°, n.° 1 ¢ 2 € 578.°, a contrario, e art.® 595.°,
n.° 1 al. a), todos do NCPC). Verificada a falta, importa a abstengéo de conhecimento do
pedido e a absolvi¢do do réu da instincia.

Por economia de meios e de complexidade processual, o Tribunal da por reproduzido o
enquadramento legal, doutrindrio e jurisprudencial emitido no despacho de 19-01-2016 e que
versou sobre a mesma excep¢do dilatoria de legitimidade e para as bem construidas alegagoes

das partes, proficientes neste particular.

Concretizando.

A posi¢io argumentativa do Autor perante a decisio da AdC merece o devido
enquadramento administrativo que guiard a melhor compreensio do litigio nos moldes
argumentativos ja expendidos no apenso cautelar.

Efectivamente, de um ponto de vista exclusivamente técnico-legislativo, a AdC ndo
interveio no processo de privatizagdo da EGF, S.A. porquanto essa operagdo resultou de uma
determinada opgdo politica seguida dos necessarios instrumentos legislativos conformadores
da operagéo.

Queremos entdio deixar sublinhado que a decisdo em crise da AdC proyém de um

regime precedente da operagdo de privatizagdo e que, antes de mais, € tributdrio e enformador
5
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do sistema de regulagdo administrativa como instrumento de garantia estadual da realizagdo
do interesse publico.

“De especial relevancia para a compreensdo do funcionamento e propositos do Estado
Regulador é a relagdo entre regulagdo sectorial e regulagdo da concorréncia. (...) em termos
mais substanciais, no sentido da propria subsisténcia, em determinados sectores, de uma
regulagdo sectorial que se adiciona a regulagdo transversal das regras de concorréncia.

(-..) na verdade, a regulag@o da concorréncia resume-se cada vez menos a uma
dimensdo ex post, alheia a qualquer propé‘s.it‘o dirigista. e conformador de condutas dos
agentes de mercado. Desde logo, a dimensdo ex ante estd bem patente num dos eixos
Jundamentais dessa regulacdo, o controlo prévio ds operagdes de concentragdo: trata-se de
um sector em que o direito da concorréncia apresenta a fisionomia tipica de um direito
administrativo preventivo, de controlo prévio dos comportamentos dos agentes economicos
(na decisdo de ndo oposi¢do podem detectar-se todos os elementos do cldssico acto
administrativo de autorizagdo) ” (PEDRO. COSTA GONCALVES, Reflexdes sobre o Estado
Regulador e o Estado Contratante, pags. 18 a 21, Coimbra Editora).

Por conseguinte e no que nos interessa, o procedimento. de controlo de concentragdes,
previsto nos artigos 42.° a 57.° da Lei n.° 19/2012 de 8 de Maio e que aproevou o novo regime
juridico da concorréncia (doravante NRJC), deve ser mais perspectivado. como instrumento
integrante do modelo de regulagdo da concorréncia e menos como integrante de concreta
operagdo de privatizagdo. Numa palavra, os critérios de decisio sd0 exteriores aos
fundamentos juridico-politicos que sustentam a operagdo de concentragdo.

Indo cerce a decisdo de ndo oposigdo, e passando pela dilucidagio do procedimento de
controlo de concentragdes (fases de contactos, iniciativa, investigagio sumaria e investigagio
aprofundada, participagdo de interessados e articulagdo com outras autoridades), o NRJC faz
referéncia as decisdes da AdC de ndo se opor & concentragdo. de empresas os artigos 50.°,
n.°1al.b)e 53.°,n.°1 al. a).

A doutrina tem qualificado administrativamente este acto como ‘um acto de permissio

ou de autorizagio.
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“Por vezes a doutrina refere-se, neste contexto, a uma decisdo de ndo oposi¢a~o: ou
autorizagdo “pura e simples”, pretendendo assim distingui-la das decisées acompanhadas de
condigdes ou obrigagdes.

Decisdo de ndo oposic¢do é, por conseguinte, a designagdo que a lei atribuiu ao acto
administrativo através da qual a Autoridade da Concorréncia permite, autoriza ou admite a
realizacdo de uma operagdo de concentragdo. (...) Nestes termos, ndo oposi¢do é apenas
uma outra forma de dizer autoriza¢do: trata-se, com efeito, de um acto administrativo
praticado no seio de um procedimento de contrélo preventivo que legitima o exercicio de um
direito subjectivo previamente existente na esfera do destinatirio” (PEDRO COSTA
GONCALVES, ob. cit., pag. 297).

Este entendimento merece o nosso acolhimento, em sequéncia da posi¢do das Autora,
Ré e Contra-Interessadas, como assinalada nas oposigdes a proposito das questdes em analise.

Todavia, afigura-se-nos que esta qualificag@o ndo pode tanger com o explanado direito a
acgdo e tutela jurisdicional do direito.

“Por forga da instituicdo de autoridades administrativas com essas atribuicoes, o
enforcement do direito da concorréncia e, em especial, a realiza¢do do controlo preventivo
das operagdes de concentra¢do surgem como momento da fun¢do administrativa, através da
expedi¢do de actos administrativos, sujeito a judicial review da legalidade da decisdo e nos
quais se ilustra, com nitidez, o fenémeno da constitui¢do e da conformagdo de relagoes de
direito privado por actos de direito publico, reconduzivel a uma ideia de “publicizagdo de
direito privado” (PEDRO COSTA GONCALVES, ob. cit., pag. 260 e 261, citando expressdo
que nos parece particularmente certeira neste campo da regulagio).

Neste conspecto, dessa decisio de ndo oposi¢io surgem mediatamente efeitos
externos actuais (cfr. o conceito de eficacia externa actual em Ac. TCAN de 25-02-2010,
proc. n.° 01204/09.6BEBRG, relator LUIS MEDEIROS DE CARVALHO, em dgsi.pt) de
procedibilidade legal da mencionada operagdo de concentragdo.

Subsiste, com a decisdo de ndo operagio um efeito modificativo da ordem juridica
preexistente porque lhe esti associado um efeito secunddrio, ou acessdrio e pelo qual se

pode identificar lastro positivo a suspender (cfr. o conceito de actos negativos com efeitos
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positivos em Ac. TCAN de 08-03-2012; proc. n.° 02210/11.6BEPRT, RELATOR: José
Augusto Aratijo Veloso, em dgsi.pt). )

Repare-se que o NRJC consagra a responsabilidade contra-ordenacional pela realizagdo
de uma operagdo de concentragdio antes de ser proferida decisdo de n3o oposigdo, nos termos
do art.° 68.°,n.° 1 al. f).

Com efeito, desde logo, a licitude administrativa dos negécios juridicos que
consubstanciem operagbes de concentragdes sujeitas a controlo depende de uma decisdo
administrativa, expressa ou tdcita, de nido oposi¢do a concentra¢do, a qual representa uma
condi¢do de licitude administrativa dos negdcios juridicos que consubstanciam. uma
operagdo de concentragdo abrangida pelo dever de notificagdo. Dito de outro modo, constitui
sempre um ilicito administrativo a realiza¢do de operagdes de concentracdo abrangidas pelo
dever de notificagdo prévia na auséncia de uma decisd@o de ndo oposi¢do da Autoridade da
Concorréncia (PEDRO COSTA GONCALVES, ob. cit., pag. 262 € 263).

Dai que seja legitimo concluir que a realizagdo de uma operagdo “sem” decisdo tenha
como consequéncia a ineficicia do-negécio juridico (contrario a lei) e conforme dispde o art.”
40.°, n.° 6 do NRIC: os negécios juridicos que violem o disposto no n.° I [é proibida a
realizagio de uma operagdo de concentragdo sujeita a notificagio prévia antes de notificada.
ou, tendo-o sido, antes de decisdo da Autoridade da Concorréncia, expressa ou tacita, de nfo
oposicio] sdo ineficazes, e, em caso de procedéncia da acgdo principal e eventual proibigio da
operagédo, ndo € despicienda a imposigdo de dissolu¢do da concentragdo nos termos do -art.®
53.°,n.°2 do NRIJC.

Este caminho vai de perfeito encontro aos interesses materiais do Autor, difusamente
identificados pela frontal oposi¢dio & privatizagio da EGF, S:A. € i alteragio da natureza
publica da Amarsul, S.A., por sua vez decorrentes da sua participa¢do na estrutura societaria
¢ das atribui¢es autdrquicas que persegue. O que é certo é que a decisfio a proferir neste
processo nunca se poderia pronunciar sobre efeitos sequentes da nio oposicio da AdC,
como sejam, por exemplo, a transferéncia de acgdes, sobre a renegociacio do contrato de
concessiio ou sobre os contratos de financiamento assumidos pela.SUMA, S:A.

E voltamos a nascente da questdo que mais ndo € a do que o exercicio do direito a.ac¢do

€ a tutela judicidria para defesa de interesses legitimos.
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Neste sentido, vislumbramos da parte do Autor um interesse atendivel a merecer
oportunidade de pronuncia judicial.

Outro problema atende-se a procedibilidade dos fundamentos invocados na
peti¢io inicial ou a eventual executoriedade da decisdo final, nomeadamente nos efeitos
de caso julgado para terceiros. No entanto, tal consubstancia apreciagiio de mérito que
niio pode ser confundido com a absoluta desnecessidade de recurso ao Tribunal.

Pelo contrario, este é 0 meio idoneo para sindicar a decisdo da AdC e para garantir
a proteccao definitiva do direito invocado.

Deixamos expresso que a procedibilidade e a legalidade da operag@o de concentragio
dependem da emisséo de decisdo de ndo oposi¢do pela AAC e que tal acto configura um acto
administrativo de tipo permissivo mas que, ainda assim, ¢ dotado de efeitos externalizantes.

Assim, tendo a operag¢do de concentracio prosseguido sequentemente aquela
decisiio, afigura-se-nos que o objecto do processo — nulidade da decisio da AdC - ndo
desapareceu pelo simples esgotamento dos efeitos imediatos da decisio sobe pena de se
subverter o direito de ac¢do e a tutela jurisdicional. A decisio é atacavel e a sua
manutencio tem efeitos na legalidade, licitude e admissibilidade da operagio de
concentracio.

Salvo o devido respeito, também aqui nos parece haver alguma indeterminagdo entre a
decisdo de mérito ¢ a apreciagdo do esvaziamento do objecto da ac¢do, que deve ser resolvido
a favor da andalise da materialidade subjacente a tutela judicial, promovendo-se uma decisdo
final sobre a validade e conformidade da decisdo da AdC.

Os argumentos trazidos pelas contra-interessadas parecem vogar mais no sentido da
improcedéncia material dos fundamentos que suportam o pedido principal do que na
afectagio do direito processual em requerer a invalidade do acto administrativo.

Efectivamente, a afectagio da capacidade societiria ¢ a transforma¢do da natureza
publica da Amarsul, S.A. correspondem a uma determinada perspectiva do Autor sobre a
legalidade da actuagio administrativa, sendo que a existéncia de prejuizos e de efeitos ndo
cabe no juizo sobre a admissibilidade processual da intervengéo das partes. Subsiste, por outro

lado, uma suficiente aparéncia de interesse em obstar 4 concentragdo que encontra nesta

instincia uma forma processual adequada.
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%k
Nestes termos, improcedem as excepcdes e questdes prévias arguidas pelas Ré AdC
e Contra-interessadas SUMA, S.A. ¢ EGF, S.A.
Notifique.

* %k ¥k

L]

II. Da excepcéo de ilegitimidade, por preteri¢do de litisconsércio necessario e por

falta de qualidade dé contra-interessada.
O Autor MUNICIPIO DO BARREIRO veio interpor a presente ac¢do administrativa

especial contra a Ré AdC; peticionando a anulagio da decisio da AdC proferida no processo
Ccent. 37/2014 - SUMA/EGF.

TIdentificou como contra-interessados as sociedades:

- FOMENTO de Construciones y Coiitratas, com sede na Av. Camino de Santiago,
40 28050 Madrid;

- CESPA Portugal, S.A., com sede na Av. Almirante Gago Coutinho, 144, 1700-033
Lisboa;

- CITRI - Centro Integrado de Tratamento de Residuos Industriais S.A., com sede
no Parque Industrial SAPEC Bay — Mitrena, Apartado 283, 2901-901 Setubal;

- FOMENTINVEST Ambiente S.G.P.S. S.A., com sede na Rua Tierno Galvan, Torre
3-10° 1070-274 Lisboa;

- HIDURBE Gestiio de Residuos S.A., com sede na Rua Padre Anténio, n°® 232 - 5° -
sala 5.3 4470-136 Maia;

- RECOLTE Servigos e Meio Ambiente S.A., com sede na Rua Encosta das Lagoas,
Edificio 1 — Pisol, 2740 — 264 Qeiras; X

- REDE Ambiente - Engenharia e Servicos S.A., com sede na R. Lordelo, 4510-591
Fanzeres;

- SEMURAL - Waste & Energy S.A. e Recivalongo - Gestio e Tratamento de
Residuos Lda., com sede na R. do Cartdo, 4700 Braga;

- RETRIA - Gestiio e tratamento de Residuos Lda., com sede no Vale da Cobra,
4440-339, Sobrado; e os Municipios de Almada, com sede no Largo Luis de Camdes, 2800 -

10
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158 Almada; da Amadora, com sede na Av. do Movimento das Forgas Armadas, 2700-595
Amadora; de Lisboa, com sede na Praga do Municipio, 1149-014 Lisboa; de Loures, com
sede na Praga da Liberdade, 2674-501 Loures; da Mealhada, com sede no Largo do
Municipio 3054-001 Mealhada; de Palmela, com sede no Largo do Municipio, 2954-001
Palmela; do Seixal, com sede na Alameda dos Bombeiros Voluntarios, n.° 45, 2844-001
Seixal; de Sesimbra, com sede na Rua da Republica 3, 2970-741 Sesimbra; de Setiibal, com
sede na Praga de Bocage, 2901-866 Settbal, ¢ de Vila Franca de Xira, com sede na Praga
Afonso de Albuquerque 2, 2600-093 Vila Franca de Xira.

Por requerimento de 23-11-2015 (ref.* 19312), as contra-interessadas identificadas nos
autos CESPA — Portugal, S.A.; CITRI — Centro Integrado de Tratamento de Residuos
Industriais, S.A.; FOMENTINVEST Ambiente SGPS, S.A.; HIDURBE — Gestio de
Residuos, S.A.; RECOLTE - Servigos e Meio Ambiente, S.A.; SEMURAL — Waste &
Energy, S.A.; RECIVALONGO - Gestiio e Tratamento de Residuos, Lda.; ¢ RETRIA —
Gestido e Tratamento de Residuos, Lda., nos termos do artigo 3.°, n.° 3 do Cddigo de
Processo Civil, aplicavel ex vi do artigo 1.° do Cddigo de Processo nos Tribunais
Administrativos, vieram alegar que nio tém qualquer interesse na manutengio da decisdo
impugnada e da analise da P.I. resulta que estas ndo serdo prejudicadas pelo provimento do
presente processo impugnatorio, pelo que ndo assumem assim a qualidade de Contra-
interessadas (cf. artigos 10.° e 57.°, ambos do CPTA). Mais informaram que apresentardo uma
providéncia cautelar com vista & suspensdo de eficicia da decisdo da AdC de ndo oposigdo a
operagdo de concentragdo decorrente da privatizagdo da Empresa Geral de Foi:nento, S.A,
adjudicada & SUMA - Servigos Urbanos e Meio Ambiente, S.A., com a entrada da
correspondente acg¢do administrativa especial de impugnagdo da referida decisdo de ndo
oposigao.

Em 19-01-2016 foi proferido despacho a conhecer da excep¢do da ilegitimidade
passiva e da preterigio de litisconsércio necessario, arguida pela Ré AdC e a convidar o
Autor a deduzir, em § dias, incidente de intervengdo principal provocada de SUMA, S.A. e da
EGF, S.A. e/ou da ADP — AGUAS DE PORTUGAL. S.A., na qualidade de contra-

interessados, € sob expressa adverténcia de que ndo cumprindo o convite se julgara

1§
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procedente a excepgdo dilatéria de ilegitimidade passiva, por preteri¢do de litisconsércio
necessario, absolvendo-se a Ré e contra-interessados da instancia.

Cumprido o convite: em conformidade pelo Autor, em sede de contestagdo (artigos 75.°
a 106.°), as contra-interessadas SUMA-Servicos Urbanos e Meio Ambiente, S.A. ¢ EGF-
SAGE-Empresa Geral Fomento, S.A. vieram arguir excep¢do de ilegitimidade, por
pretericdo de litisconsércio necessario, defendendo que o Autor ndo indicou como contra-
interessada na presente acgdo; apesar do convite do Tribunal, a entidade alienante das ac¢oes
da EGF; que, tal como a SUMA 's6 podera adquitir-as acgdes da EGF apés emissdo da decisdo
da AdC, a Aguas de Portugal s6 podera vender e transmitir as acgdes da EGF depois da
emissdo daquela decisdo; que € evidente que legitimo interessado na emissdo € manutengéo da
Decisio da AdC é ndo s6 o adquirente da EGF - a SUMA -, mas também a alienante da‘EGF
-a Agu@s de Portugal; que a Aguas de Portugal, nos termos do artigo 57.° do CPTA, é uma
entidade directamente interessada na manutericdo do acto que lhe permite avangar com o
negécio acordado com a SUMA; que a entidade alienante do controlo sob a sociedade tem
igual interesse na manutencdo e emissdo da decisio da AdC; que a Aguas de Portugal s6 pode
vender as acgdes apods.a emissdo daquela decisdo, havendo interesse da alienante da EGF em
contradizer a presente ac¢io administrativa especial; pelo que a falta de indicagdo da entidade
alienante deve conduzir a absolvigio da instancia, ndo sendo susceptivel de ser.sanada.

%

Por economia de meios e de complexidade processual, o Tribunal da por reproduzido o
enquadramento legal, doutrinario e jurisprudencial emitido no despacho de 19-01-2016 e que
versou sobre a mesma excepgdo dilatéria. num momento prévio a estabilidade subjectiva da
instancia.

Salvo melhor opinido, considerando que o Tribunal j4 teve oportunidade de sindicar o
cumprimento do convite para sanagdo da preterigdo de litisconsércio passivo, anova arguigio
pelas contra-interessadas Suma-Servigos Urbanos e Meio Ambiente, S.A. ¢ EGF-SAGE-
Empresa Geral Fomento, S.A. deve improceder.

Repetimos aquela fundamentagio e o entendimento ji vertido no processo n.°

8/15.1YQSTR, cuja sentenga ndo transitou em julgado mas cuja uniformidade na apreciagio
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de questdes paralelas sempre ¢ devida as partes por obediéncia a principios de boa-fé e
cooperagio leal.

No caso sub judice, o Autor Municipio do Barreiro pede a anula¢do de uma decisdo da
AdC inserida no ambito de procedimento de controlo de concentragdes, previsto nos artigos
42° a 57.° da Lei n.° 19/2012 de 8 de Maio e que aprovou o novo regime juridico da
concorréncia (doravante NRJC).

O objecto do procedimento visa, entdo, impedir a produgéo de efeitos de uma decisdo da
AdC.

Ora, este Direito adjectivo consagra, imediatamente, uma defini¢do de interesses
quando se dispde sobre o conceito de operagdo de concentragdo (cfr. art.° 36 do NRJC) e
sobre a obrigatoriedade de notificagdo prévia 8 AdC (cfr. art.’ 37.° do NRJC).

Para os efeitos da causa processual, ndo esta em causa a mudanga duradoura de controlo

sobre a empresas ou grupo Aguas de Portugal mas somente um processo de aquisigdo directa

do controlo da totalidade ou de partes do capital social da empresa EGF, S.A., a qual é

identificada na petigdo inicial como parte interessada.

Por outro lado, a notificagdo prévia das operagées de concentra¢do de empresas é
apresentada a Autoridade da Concorréncia: conjuntamente pelas partes que intervenham
numa fusdo, na cria¢do de uma empresa comum ou na aquisi¢do de controlo conjunto sobre
a totalidade ou parte de uma ou varias empresas, ¢ individualmente, pela parte que adquire o
controlo exclusivo da totalidade ou de parte de uma ou vdrias empresas (art.° 44.°, n.° 1 al. a)
eb)).

Ora, considerando que o acto administrativo em causa se refere a decisdo da Ré AdC,
datada de 23 de Julho de 2015, e que determinou a ndo oposi¢do a operagdo de concentragdo —
aquisi¢io pela Contra-Interessada Suma, S.A. do controlo exclusivo sobre a Contra-
Interessada EGF, S.A. - por entender “que a mesma ndo é susceptivel de criar entraves
significativos a concorréncia efectiva nos mercados relevantes” (cfr. documento de fls. 89 a
217 que aqui se da por reproduzido); sendo que por Decreto-Lei n.° 45/2014 de 20 de Margo,
foi aprovado o processo de reprivatizagdo da EGF, S.A., mediante a aliena¢do das acgGes
representativas de até 100 % do seu capital social através de um concurso publico e de uma

oferta publica de venda dirigida a trabalhadores da EGF, S.A.; afigura-se-nos que foram
13



Tribunal da Concorréncia, Regulacio e Supervisio
) 1° Juizo '
Pr.Do‘Municipio, Ed Ex-Escola Pratica de Cavalaria - 20052345: Santarém
Telef: 243090300 Fax: 243090329 Mail: tribunal.c.supervisao@tribunais.org.pt:

Proc.N°3/15.0YQSTR

indicadas e citadas todas as entidades visadas pela decisdo -administrativa, serido certo que o
vem em discussdo é a afectagiio do mercado concorrencial (gestdo de residuos solidos) onde a
empresa de que o Autor ¢ sécio minoritdrio opera (controlada maioritariamente pela EGF,
S.A. e minoritariamente pelos Municipios de Alcochete; Almada; Barreiro; Moita; Montijo;
Palmela; Seixal; Sesimbra e Setubal).

Uma breve excursio pelo enquadramento, identificagdo das partes e natureza da
operagdo veiculados pela decisdo da AdC (cfr. ‘pontos 2 a 4) permite secundar este
entendimento de suficiéncia subjectiva do litigio, evitando-se

Como tal, mesmo que se releve a circunstincia da EGF, S.A. configurar uma sub-
holding do grupo Aguas de Portugal para o sector dos residuos, entendemos que a tutela das
entidades visadas pela decisdo de ndo oposigdo veio proficientemente indicada pelo Autor
Municipio do Barreiro, p0s§ibi1itando’ o chamamento processual de todos os contra-
interessados e a estabilidade subjectiva da instancia.

*

Resolvida esta questdo, a posi¢do das contra-interessadas signatarias do requerimento de
23-11-2015 (ref.® 19312) pode parecer, a primeira vista, de dificil alcance.

No mesmo passo em que afirmam que ndo dispdem de interesse em ser demandadas na
dualidade de contra-interessadas, vém informar o Tribunal de que demandardo, na qualidade
de Autores, a mesma Ré ¢ outros contra-interessados numa acglo administrativa especial de
impugnagdo da mesma decis3io em crise nos autos, acompanhada de uma providéncia cautelar
de suspensdo de efeitos dessa mesma decisdo.

Ora, se outros argumentos falhassem, a simples circunstincia de aquelas entidades
invocarem um interesse legitimo, préprio ¢ -auténomo na destrui¢do dos efeitos juridicos da
decisdo tomada pela AdC no procedimento de controlo prévio de. concéntracdes, bastaria
para, etiologicamente, garantir que o provimento do processo impugnatdrio ndo € susceptivel
de implicar para as mesmas consequéncias negativas, e para assegurar que ndo tém qualquer

interesse na manutengdo do acto, conforme se depreende, a cortrario, do art.® 57.° do
CP.TA.

14
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Nio cumprem, portanto, as condigdes de legitimidade processual definidas no art.® 57.°
do C.P.T.A. 4 luz do pedido e causa de pedir definida na petigdo inicial e independentemente
das posigdes assumidas a posteriori por cada uma das contra-interessadas visadas'.

Ainda que assim nfio fora, a raziio do respectivo chamamento resulta de terem sido
identificadas como entidades proponentes da aquisi¢do do capital social da EGF, S.A. e
concorrentes no processo de privatizagdo, assumindo um interesse contrario ao da contra-
interessada SUMA, S.A. e um interesse na procedéncia da acg¢do, cujos efeitos implicariam,
necessariamente consequéncias tendencialmente favoraveis para a posi¢do juridica
substantiva naquele processo de privatizagdo destas contra-interessadas.

A ilegitimidade passiva consubstancia uma excepg¢io dilatéria de conhecimento
oficioso — art. 576.°, n.° 1 e n.° 2, 577.°, n.° 1 alinea e), 578.°, todos do novo Cédigo de
Processo Civil (NCPC), e implica a absolvi¢do do(s) réu(s) da instincia - art. 278°% n° 1
al. d) do NCPC, por remisséo do art.° 1.° do C.P.T.A.

Impde-se, portanto, uma decisdo de procedéncia quanto a falta de legitimidade das
contra-interessadas, aqui requerentes, ¢ igualmente de FOMENTO de Construciones y
Contratas ¢ de REDE Ambiente - Engenharia e Servicos S.A., por maioria de razdo, uma
vez que foram demandadas na mesma qualidade e circunstincias de alegagdo.

*

Pelo exposto, nos termos e fundamentos citados, decido:

- Julgar improcedente a excepcido dilatéria de ilegitimidade por pretericio de
litisconsorcio necessario passivo arguida pelas Contra-interessadas Suma-Servigos
Urbanos e Meio Ambiente, S.A. e EGF-SAGE-Empresa Geral Fomento, S.A.;

- Julgar procedente a excepgio dilatéria de ilegitimidade passiva arguida pelas
Contra-interessadas identificadas no requerimento de 23-11-2015 (ref* 19312),

determinando, em consequéncia, a absolvicio da instincia das contra-interessadas

! Caso dos Municipios identificados na decis3o de ndo oposigdo, cuja participagio no capital social das empresas
concessiondrias implica, a partida, a possibilidade de serem prejudicados pelo deferimento do pedido
apresentado pelo Autor nestes autos. Assim, ndo obstante a posigdo assumida pelo Municipio da Amadora na
contestagio apresentada (cfr. Mgos 1.° a 9.°), afigura-se-nos que a qualidade dos Municipios visados enquanto
contra-interessados a luz do art.° 57.° do C.P.T.A. deve ser cotejada pela possibilidade da acgio causa prejuizo
no momento da propositura da mesma, o que se verifica, independentemente da adesdo posterior aos
fundamentos da petigdo inicial.
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FOMENTO de Construciones y Contratas; CESPA Portugal, S.A.; CITRI - Centro
Integrado de Tratamento de Residuos Industriais S.A.; FOMENTINVEST Ambiente
S.G.P.S. S.A.; HIDURBE Gestio de Residuos S.A.; RECOLTE Servicos e Meio
Ambiente S.A.; REDE Ambiente - Engenharia e Servicos S.A.; SEMURAL - Waste &
Energy S.A.; Recivalongo - Gestio e Tratamento de Residuos Lda. ¢ RETRIA - Gestio e
tratamento de Residuos Lda.

Notifique.

k %k %
*
O processo é o préprio e inexistem nulidades que o invalidem na sua totalidade.
As partes dispdem de personalidade e capacidade judiciarias, sdo legitimas e mostram-

se devidamente representadas.

* k %k

| 3
IT1. Do pedido de suspensio dos efeitos da decisdo.
Concomitantemente com o pedido de anulagdo da decisdo da AdC proferida no

processo Ccent. 37/2014 — SUMA/EGF, o Autor MUNICiPIO DO BARREIRO veio

peticionar a suspensio dos efeitos da mesma decisdo.

Para a devida sindicéncia e melhor compreensio- desta questo prévia, reproduzem-se as
alegagBes da petigdo inicial que aportam o pedido de natureza cautelar;

..) '

DO PEDIDO DE SUSPENCAO DO.ATO

93.°

Ainda que, por mera. hipotese, se considere que a suspensdo do ato possa ndo ser
decretada ao abrigo da alinea a) do n.° 1 do artigo 120.° do CPTA, o que ndo se concebe,
sempre o deverd ser ao abrigo da alinea b) do mesmo.diploma legal.

94.°

Com efeito, a suspensdo do ato requerida nos autos destina-se igualmente a impedir o
consequente andamento do processo de concentragio, possibilitado pela deliberagdo que ora
se [a]taca.
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95.°

A este proposito, determina a alinea b) do n.° 1 do art.° 120.° do CPTA, aplicavel por
remissdo do n.° 4 do artigo 130.° do CPTA, que as providéncias cautelares devem ser
adotadas “quando, estando em causa a adog¢do de uma providéncia conservatdria, haja
Jundado receio da constituicdo de uma situagdo de facto consumado ou da produgdo de
prejuizos de dificil reparagdo para os interesses que o requerente visa assegurar no processo
principal e ndo seja manifesta a falta de fundamento da pretensdo formulada ou a formular
nesse processo ou a existéncia de circunstdncias que obstem ao seu conhecimento de mérito.”

1) Do fumus boni iuris

96.°

Quanto a aparéncia do bom direito, por facilidade de exposi¢cdo, e uma vez que a
formulagdo da alinea a) do n.° 1 do artigo 120° do CPTA é mais exigente do que a
formulagdo da alinea b) do mesmo diploma, remetemos integralmente para o que se deixou
dito nos artigos 31.° a 63.° da presente peticdo.

2) Do periculum in mora

97.° No que respeita ao critério do periculum in mora, o mesmo determina que a
providéncia deve ser concedida se, face a sua ndo concessdo, se vier a verificar uma situagdo
de facto consumado insuscetivel de alteragdo e reparagdo para os interesses que o A. visa
assegurar.

98.°

Nestes termos, deve ser concedida desde que os factos concretos alegados pelo A.
inspirem o fundado receio de que, se ndo for concedido efeito suspensivo a decisdo de ndo
oposicdo por parte da AdC, serd impossivel proceder a reintegragdo da situagdo conforme a
legalidade e, ainda, mesmo que ndo seja de prever que a reintegragdo, no plano dos factos,
da situagdo conforme a legalidade se tornard impossivel pela mora do processo, os factos
concretamente alegados pelo Requerente inspirem um fundado receio da produgdo de
“prejuizos de dificil reparagdo.” (Cf. Acorddo do TCA do Norte, de 28/10/2004, in
www.dgsi.pt).

99.°
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No caso concreto, verifica-se existir um ato administrativo que possibilita a assinatura
do contrato entre a SUMA na posi¢do detida por parte da EGF S.A. na AMARSUL, S.A.,
passando esta a integrar a posigdo contratual anteriormente daquela.

100.°

Os atropelos aos direitos dos demais acionistas, em concreto do Requerente Municipio
do Barreiro, lesam-no diretamente, como ja demonstrado, e sdo causadores de prejuizos que
poderdo, eventualmente, demonstrar-se. irreversiveis.

(..)

Em sede de contestacio, a Autoridade da Concorréncia veio arguir a extin¢do da
instancia por impossibilidade ou inutilidade superveniente da lide, nos termos e para os
efeitos da alinea ¢) do artigo 277.° do Cédigo de Processo Civil, aplicavel ex vi do artigo
1.° do CPTA (cfr. artigos 84.° a 98.°), alegando para o efeito e em sintese que:

- Tendo a presente P.1. sido utilizada para desencadear o processo cautelar e ndo através
de um requerimento auténomo ha erro na forma do processo, o que obsta ao conhecimento do
objecto do processo no tocante a providéncia cautelar, nos termos da alinea a) don’1do
artigo 87.° do CPTA;

- Caso assim ndo se entenda, o que por mera cautela de patrocinio se concede, a
suspenséo requerida ndo pode proceder atento o facto de a decisdo de nio oposi¢io d.operagdo
de concentragdo por parte da AdC néo ser susceptivel de suspender ou impedir a prossecugdo
e conclusdo do processo de reprivatizagdo da EGF (na exacta medida em que o ato da AdC
ndo carece de execugio e produz todos os seus efeitos no momento em que é praticado), ndo
deve legitimar processualmente o A. a atacar, infundadamente, a analise técnica e a decisdo da
AdC, como eventual meio de condicionar o-processo de reprivatizagio da EGF, levado a cabo
pelo Governo;

- Ndo s6 o ato da AdC é instantdneo como os proprios atos juridicos consequentes da
decisdo de ndo oposi¢do, adotada pela AdC, ja se encontram integralmente. verificados, ndo
sendo também, por essa razio, susceptiveis de suspensdo (e ainda que independentemente de

qualquer actuagdo da AdC).
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Lé-se no art.” 112.°, n° 1 do C.P.T.A. que quem possua legitimidade para intentar um
processo junto dos tribunais administrativos pode solicitar a adopg¢do da providéncia ou das
providéncias cautelares, antecipatorias ou conservatorias, que se mostrem adequadas a
assegurar a utilidade da sentenga a proferir nesse processo.

A todo o direito corresponde a acgio adequada a faze-la reconhecer em juizo, a prevenir
ou a reparar a violagdio do mesmo e a realiza-la coercivamente. Para além destas,
corresponde, ainda, a todo o direito, 0 procedimento necessario a acautelar o efeito 1til da
ac¢do.

Deste principio consagrado no art.° 2.°, n.° 2 do C.P.T.A., decorre a previsdo e
regulamenta¢do de procedimentos cautelares, nos artigos 112.° a 134.° do mesmo cédigo, a
par das demais ac¢des administrativas.

Sem prejuizo das disposigdes especiais, as providéncias cautelares sdo adoptadas:

- a) Quando seja evidente a procedéncia da pretensdo formulada ou a formular no
processo principal, designadamente por estar em causa a impugnag¢do de acto
manifestamente ilegal, de acto de aplicagdo de norma ja anteriormente anulada ou de acto
idéntico a outro ja anteriormente anulado ou declarado nulo ou inexistente;

- b) Quando, estando em causa a adopgdo de uma providéncia conservatdria, haja
fundado receio da constituicdo de uma situagdo de facto consumado ou da produgdo de
prejuizos de dificil reparagdo para os interesses que o requerente visa assegurar no processo
principal e ndo seja manifesta a falta de fundamento da pretensao formulada ou a formular
nesse processo ou a existéncia de circunstdncias que obstem ao seu conhecimento de mérito;

- ¢) Quando, estando em causa a adop¢do de uma providéncia antecipatdria, haja
fundado receio da constitui¢do de uma situagdo de facto consumado ou da produgdo de
prejuizos de dificil reparagdo para os interesses que o requerente pretende ver reconhecidos
no processo principal e seja provivel que a pretensdo formulada ou a formular nesse
processo venha a ser julgada procedente., devendo a adopgdo da providéncia ou das
providéncias ser recusada quando, devidamente ponderados os interesses publicos e privados
em presenca, os danos que resultariam da sua concessdo se mostrem superiores aqueles que
podem resultar da sua recusa, sem que possam ser evitados ou atenuados pela adogam de

outras providéncias, sendo que as providéncias cautelares a adoptar devem limitar-se ao
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necessdrio para evitar a les@o dos interesses defendidos pelo requerente —art.° 120.°,n.° 1 e
2 do C.P:T.A., na versdo aplicavel da Lei n.° 4-A/2003, de 19/02 (a actual versdo conferida
pelo Decreto-lei n.° 214-G/2015, de 02/10 s6 entra.em vigor 60 dias ap0s a sua publica¢do).

Atenta a natureza da decisdo proviséria, como regime supletivo, o art. 120.°, n.° 1 do
C.P.T.A. veio consagrar os seguintes critérios de decisdo ou requisitos de decretamento em
procedimento cautelar administrativo de natureza conservatdria:

- Improbabilidade séria da inexisténcia do direito (Fumus Non Malus Juris);

- Fundado receio da constituicio de uma situacio de facto consumédo, ou da
produgice de prejuizos de dificil reparagdo para os interesses do Requerente (periculum
in mora);

- Adequagio da providéncia requel:ida»para evitar a lesdo;

- Nio ser o prejuizo resultante da concessio da providéncia superior ao prejuizo
que com ela se pretende evitar. |

Sempre que alguém mostre um fundado receio de que outrem cause lesdo grave e
dificilmente reparavel a um seu. direito, pode requerer a providéncia, conservatoria ou
antecipatéria, concretamente adequada a assegurar a efectividade do direito ameagado.

Nesta conformidade, as providéncias sdo apreciadas tendo por base um critério que, ndo
obstante dispensar a firme convicgio da realidade dos factos alegados, exige sempre um juizo
de inverosimilhanga da improcedéncia da acgdo principal.

Acresce, ademais, a necessidade de se: verificar 0 fundado receio de lesdo grave e
dificilmente reparavel — “periculum in mora”. Efectivamente “so lesées graves e dificilmente
repardveis tém a virtualidade de permitir ao Tribunal, mediante solicitacdo do interessado, a
tomada de decisdo que o coloque a coberto da previsivel lesdo” (ABRANTES GERALDES,
ob. cit., pag. 99).

Assim, exige-se a gravidade das lesdes e sua irreparabilidade absoluta ou dificil.
Determina, ainda, a Lei que o receio deve ser fundado, ou seja, apoiado em factos que
permitam afirmar, com objectividade e distanciamento, a seriedade e actualidade da ameaga e

a necessidade de serem adoptadas medidas tendentes a evitaro prejuizo.
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A natureza do perigo determina e condiciona a natureza da providéncia, devendo a
mesma ser idonea para assegurar a conservagdo do sfato quo de facto e de direito
relativamente a uma situagio da qual resultam interesses que o direito protege.

Na presenga de dois interesses em conflito deve o julgador sacrificar o interesse menor
em beneficio do interesse maior (ALBERTO DOS REIS, ob. cit., pag. 678).

Estes requisitos distinguem-se por implicarem apenas a prova sumdria — “summaria
cognitio” — dos factos que consubstanciam os pressupostos da providéncia requerida e que
compete ao requerente alegar.

Atento o disposto no art.° 120.° do C.P.T.A., quem requer uma providéncia cautelar nio
especificada terd que alegar os factos que integrem aqueles pressupostos.

Isto pressupde, € claro, que o titular do direito se encontra perante simples ameaga; se a
lesdo ja estd consumada, a providéncia ndo tem razio de ser, uma vez que ja ndo ha prejuizo
a evitar ou a acautelar. Contudo, se a violagﬁo cometida for indice de que outras se seguirdo,
o titular do direito pode invocar a les@o efectuada como fundamento de justo receio de outras
lesGes idénticas, mantendo-se a actualidade do fundado receio (ALBERTO DOS REIS,
Cddigo de Processo Civil Anotado, Vol. 1, 3* ed, reimpressdo, pag. 684).

Logo, se nd3o se encontrarem alegados factos suficientes para a verificagdo de qualquer
um dos requisitos apontados, a providéncia ndo podera proceder.

*

Como resulta do disposto no art.® 113.° do C.P.T.A., o processo cautelar tem uma
tramita¢do autdnoma, como preliminar ou incidente do processo respectivo, sendo apensado
ao processo principal quando proposto antes daquele. Por outro lado, a pretensdo deve ser
solicitada através de requerimento proprio com os demais requisitos previsto no art.” 114.° do
CP.TA.

A finalidade desta tramitagdo especial é a de consagrar um mecanismo processual
auténomo e proprio processualmente adequado ao escopo de protecgdo cautelar que lhe é
inerente, além da que é garantida pela acg@o principal.

*
Posta esta caracterizagdo processual da procedimento cautelar, a primeira questdo a

colocar perante o presente objecto processual é a de saber se pode haver cumulagdo entre
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pedido principal de impugnagdo de acto administrativo e pedido de suspensdo de efeitos
enquanto providéncia cautelar. .

A cumulagio de pedidos estd prevista nos artigos 4.° € 47.° do C.P.T.A. (entretanto
revogado), remetendo-se para o art.” 46.° do mesmo cédigo.

Com base neste normativo, pode o autor (ou varios autores litisconcorciados) deduzir,
num s6 processo, diversos pedidos, em cumulagdo, contra 0 ‘mesmo réu (ou mesmos réus
litisconsorciados).

O artigo 4.°, n.° 1, do C.P.T.A,, estabelece que é permitida a cumulacdo de pedidos
sempre que: a) A causa de pedir seja a mesma e unica ou os pedidos estejam: entre si numa
relagdo de prejudicialidade ou de dependéncia, nomeadamente por se inscreverem no dmbito
da mesma relagdo juridica material; b) Sendo diferente a causa de pedir; a procedéncia dos
pedidos principais dependa essencialmente da apreciagdo dos mesmos factos ou da
interpretagdo e aplicagdo dos mesmos principios ou regras de direito, sendo que havendo
cumulagdo sem que entre os pedidos exista a conexdo exigida, o juiz notifica. o autor ou
autores para, no prazo de 10 dias, indicarem o pedido que pretendem ver apreciado no
processo, sob cominagdo de, ndo o faz’éﬁdo,. haver absolvigdo da instdncia quanto a todos os
pedidos. (n.° 3).

Afigura-se-nos que esta vdlvula de escape (adjacente a adapta¢io prevista no art.° 5.°,
n° 1 do C.P.T.A)), insita a principids de economia processual, de eficiéncia na tutela
jurisdicional ¢ de prevaléncia da justia material sobre a. justica formal, desde que
salvaguardada a conformidade do processo equitativo, nio deve ser de aplicar no ambito
desta instancia. .

Efectivamente; o pedido cautelar enunciado como pedido cumulativo e com a causa de
pedir vertida nos artigos 93.° a 100.° da peti¢do inicial depende de uma tramitagfo autéonoma e
corresponde a uma forma especial de processo, nomeadamente a forma de processo urgente
prevista no art.® 36.°, n.° 1 al. f) do C.P.T.A., por oposi¢do 4 forma de processo declarativo
prevista no art.° 36.° do mesmo codigo.

Ao objecto processual da providéncia cautelar de suspensio de eficacia de acto
administrativo corresponde a forma de processo urgente regulada nos artigos 112.° a 127.° do
C.P.T.A,, cuja tramitacio se revela incompativel com a tramitagdo declarativa deste processo,
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sendo que esta diferente tramitagdo n3o decorre primacialmente da adequagio do meio
processual a tutela jurisdicional requerida.

Neste momento, por via da defini¢do do objecto processual proposto pelo préprio
Autor com a apresenta¢do da peti¢@o inicial, estes autos foram tramitados enquanto acgdo
declarativa, nomeadamente no que respeita a citagfo, prazos de contraditério ¢ saneamento
dos autos.

Ao enxertar na peti¢gdo inicial um pedido e causa de pedir cautelar, sem que .
apresentasse requerimento auténomo nos termos do art.’® 114.° do C.P.T.A,, o Autor
requerente, além de ndo ter agido no melhor respeito pelos deveres de cooperagdo e boa-fé
processual devidos, comprometeu, inclusivamente, a eventual resposta urgente do Tribunal e
que deve ser reclamada de qualquer procedimento cautelar.

Admitir uma instancia jurisdicional urgente neste processo especial corresponderia,
em nosso entender, a uma subversdo da ratio da forma do processo declarativo administrativo,
desmerecendo a opgdo legislativa de criar um meio processual idoneo. Qualquer

Conforme refere Abrantes Geraldes, in “Temas da Reforma do Processo Civil — I
Volume”, pag. 67, a lei “(...) nada diz quanto aos efeitos que derivam da falta de
preenchimento de alguns dos requisitos de ordem substancial (conexdo objectiva) ou
processual (forma de processo e competéncia absoluta). Apesar disso, parece-nos que a
cumulagdo ilegal de pedidos corresponde a uma excepgdo dilatoria atipica que ndo deve
conduzir a total absolvigdo da instdncia, mas provocar uma intervengdo judicial (...). A
nossa lei processual configura o erro na forma de processo (artigo 193.° do NCPC por via do
art.° 1.° do C.P.T.A:) na dupla qualidade de nulidade processual e de excepgédo dilatoria, tal
como o faz para a ineptiddo da petigdo inicial. O que ¢ insito ao erro na forma de processo é
que, ao pedido formulado, corresponda forma de processo ou processo especial diverso do
empregado, e que ndo se mostre possivel através da adequacdo formal, fazer com que, com a
forma de processo utilizada, se venha, de todo o modo, a conseguir o efeito juridico
pretendido pelo autor.

Assim, s6 em derradeira analise é que o erro na forma de processo pode conduzir a
absolvigdo da instdncia, visto que a lei impde o aproveitamento de todos os actos que

puderem aproveitar-se. Tal ndo é o presente caso, podendo-se, até, argumentar que o
23



G5
Tribunal da Concorréncia, Regulagiio e Supervisiao
1°Juizo )
Pr.Do Municipio, Ed Ex-Escola Prética de Cavalaria - 2005-345 Santarém
Telef: 243090300 Fax::243090329 Mail: tribunal.c.supervisao@tribunais.org.pt

Proc:N®:3/15.0YQSTR
aproveitamento dos actos praticados ndo salvaguardaria, em conformidade; a tutela judicial
provisoria, posto que, na sequéncia do despacho antecedente, o Tribunal dispde-se-a conhecer
imediatarnente do mérito da causa.

*
Ainda que assim ndo fora, entendemos que a causa de pedir formulada para o pedido
cautelar de suspensdo de eficicia se revela manifestamente insuficiente e passivel de um juizo

de ir/iéptidio.

Dispde o artigo 186.%, n° 1 do NCPC, ex vi art.’ 1.° do C.P.T.A. que é nulo todo o
processo quando for inepta a peti¢do inicial”, € ainda o seu n° 2, als. a) e b): diz-se inepta a
peti¢do quando falte ou seja ininteligivel a indicagdo do pedido e da-causa de pedir-e quando
o pedido esteja em contradigdo com a causa de pedir.

A existéncia ou auséncia de contradicdo do objecto do processo constitui um
pressuposto processual, a ineptidio da petigdo inicial configura uma excepgdo dilatéria
nominada (art.® 577.°, al. b) do NCPC), de conhecimento oficioso (art. 578.° do NCPC), cuja
procedéncia conduz & absolvigdo da instincia, quando conhecida depois da citagdo do réu
(art. 278.°, n°1 al. b) e-art. 576.°, n.° 2, ambos do NCPC).

De acordo com o principio da substanciagio ou do dispositi'vo; o0 objecto processual é
definido, como tal, pelo pedido e pela causa de pedir:

" Entende-se por causa de pedir “o acto ou facto juridico de que procéde a pretensdo
deduzida em juizo. A causa de pedir (...) é o facto juridico que constitui o_fundamento legal
do beneficio ou do direito, objecto do pedido; é o principio gerador do direito, a sua causa
eficiente”. Logo, “quando se diz que a causa de pedir é o acto ou facto juridico de que
emerge o direito que o autor se propde fazer valer, tem-se em vista, ndo o facto juridico
abstracto, tal como a lei o configura, mas um certo facto juridico concreto, cujos contornos
se enquadram na configuracdo legal” (ALBERTO DOS REIS, Cédigo de Processo Civil
Anotado, Vol. 1II, 4* edigio, reimpressdo, Coimbra Editora, Limitada, Coimbra, 1985, pag.
121 e 123).

Na peticdo inicial o autor deve formular um pedido determinado material e
processualmente, isto é solicitar ao tribunal a providéncia processual que julgue adequada
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para tutela de uma situagdo juridica ou dum interesse que afirma materialmente protegido
indicando a causa de pedir, ou seja, o facto constitutivo da situagio juridica material que
pretende fazer valer em juizo. (LEBRE DE FREITAS, Cdédigo de Processo Civil Anotado,
Vol. I, Coimbra Editora, pag. 343).

Ha falta de causa de pedir quando ndo sdo alegados os factos em que se funda a
pretensdo do autor; ha insuficiéncia da causa de pedir quando aqueles factos sdo alegados,
mas sdo insuficientes para determinar a procedéncia da ac¢do. A falta de causa de pedir ou a
sua ininteligibilidade acarretam a ineptiddo da peti¢do. A consequéncia da falta de causa de
pedir é a absolvi¢do da instdncia ou o indeferimento liminar da peti¢do, nos casos em que
ainda é admissivel (art® 234°-A do Codigo de Processo Civil). A consequéncia da
insuficiéncia da causa de pedir continua a ser a improcedéncia da ac¢do - Ac. RL de
02/02/2010, proc. n° 6178/07.5TBOER.L1-1, relator PEDRO BRIGHTON, disponivel em
dgsi.pt.

Ha contradigio entre o pedido € a causa de pedir quando exista uma contradigdo l6gica
distinta da mera inconcludéncia juridica, maior do que a previsibilidade da ocorréncia de
factos ﬁnpeditivos ou da errada subsungio ao Direito, sendo preciso que o pedido brigue com
a causa de pedir (neste sentido LEBRE DE FREITAS, ob. citada, pag. 346, citando e
comentando a li¢do de Alberto dos Reis).

*

Como avangamos, salvo o devido respeito, afigura-se-nos que o pedido de suspensio
de eficacia da decisdo da AdC em apreciag¢do vem inquinado de ineptiddo por manifesta falta
de causa de pedir, na sequéncia do entendimento jurisprudencial assinalado.

Na petigdo inicial e que fixa o objecto processual deste processo principal, o Autor
introduz a causa de pedir inerente a providéncia de pedido de suspensdo do acto fazendo
referéncia a alega¢des ao abrigo do art.® 120.°, n.° 1 al. a) do C.P.T.A., as quais ndo constam
do articulado precedente, sendo a remissdo, portanto, absolutamente inoperante.

Neste conspecto, o Autor prescinde, por completo, de sindicar os critérios de decisdo e
de adopgdo de providéncia cautelar respeitantes a impugnago de acto manifestamente ilegal.

Atenta a referéncia conclusiva ao art.° 120.°, n.° 1 al. b) do mencionado cédigo, ndo

vislumbramos como possa estar em causa uma providéncia conservatéria quando o préprio
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Autor situou a procedéncia da suspensdo por via da referida impugnagdo de acto
administrativo

Depois, nesta sequéncia, a legagdo do andamento do processo de concentragdo é, para
nos, flagrantemente conclusiva e ndo permite qualquer sindicancia factual sobre o que seja a
constituicdo de uma situagdo de facto consumado ou da produgdo de prejuizos de dificil
reparagdo.

Sendo o art.® 95.° mera reproducdo do normativo legal, o art.° 96.° remete para os
fundamentos do pedido declarativo.

Depois, sobre o periculum in mora os seguintes artigos 97.° a 100.° sdio claramente
conclusivos, vagos, desgarrados de qualquer factualidade atendivel ou compreensivel para
que se possa alcangar juizo suficiente quanto a ocorréncia ou prbgnose de prejuizos para a
posi¢do juridica do Autor. Certamente que as referéncias a assinatura do contrato entre a
SUMA (sem indicaggio da contraparte) e a atropelos aos direitos dos demais accionistas ndo
podem satisfazer o 6nus de alegagio que competia ao Autor, precludindo, asseveradamente,
qualquer instancia probatoria e exercicio de contraditério.

%

Pelo exposto, julgo verificada a excepciio dilatéria de coligacio ilegal de pedidos,
absolvendo a Ré e Contra-interessadas da instincia quanto ao pedido e causa de pedir
de suspensao dos efeitos da decisiio proferida no processo Ccent. 37/2014 — SUMA/EGF.

Notifique. )

Inexistern outras excepgdes, nulidades ou. quaisquer questdes prévias ou incidentais que
obstem ao conhecimento do mérito, e de que cumpra conhecer.
* ok k
*

IV. Do valor da accio.

Considerando a falta de impugnagio do valor da acgfio e o interesse difuso em causa
relacionado com a defesa da concorréncia. no mercado da valorizagio e tratamento de residuos
solidos urbanos da margem sul do Tejo; nos termos e para os efeitos dos artigos 31.° ¢ 34.°,
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n.° 1, ambos do C.P.T.A.; fixo a presente acgiio o valor de 30.0000,01€ (trinta mil euros e

um céntimo).

V. Do conhecimento de mérito.

Considerando os termos das alegagdes dos articulados; considerando a apreciagdo das
questdes prévias que antecede; considerando os fundamentos que integram a causa de pedir
do Autor, Municipio do Barreiro, para a procedéncia do pedido de anula¢do de deliberagdo da
Autoridade da Concorréncia; considerando que o Autor nio requereu a produgéo de actos de
instru¢do além da jung¢do da prova documental; considerando que ndo se afigura util ou
necessiria a produgdo de outras indagagdes para conhecimento do pedido principal;
considerando a inexisténcia de matéria factual controvertida; considerando que, nos termos
do artigo 15.° n.° 4, do Decreto-Lei n.° 214-G/2015, de 2 de Outubro, as alteragdes efectuadas
ao Estatuto dos Tribunais Administrativos e Fiscais, em matéria de organizagio e
funcionamento dos Tribunais Administrativos, entram em vigor no dia seguinte ao da sua
publicagdo, incluindo o art.® 40.° relativo a competéncia do juiz singular; considerando que o
Autor, Ré e Contra-interessadas foram notificadas nos termos e para os efeitos do art.® 87.°,
n.° 1 al. a) e b) do Cédigo de Processo nos Tribunais Administrativos (aprovado pela Lei n.°
15/2002, de 22 de Fevereiro, na versdo conferida pela Lei n.° 4-A/2003, de 19 de Fevereiro),
com expressa adverténcia de que, nada opondo, o Tribunal conhecera total ou parcialmente do
mérito da causa, com dispensa de alegag¢des finais; considerando que nenhuma das partes
veio manifestar oposi¢do, determino que os autos prossigam para a prolacdo de decisdo

final.

* ¥ %k ¥k ¥k ¥k
% %k ¥k %k
* %k *

* %
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SENTENCA

L. RELATORIO.

1.1. O Autor Municipio do Barreiro, com sede na Rua Miguel Bombarda, s/ nimero,
2830-355, no Barreiro, com o NIPC 506673626 (doravante designado por Autor), ao abrigo
do -disposte nos artigos 91.°, 1.°, 92.°, n.° 3 da Lei da Concorréncia e dos artigos 46.° ¢
seguintes do CPTA., veio interpor a presente ac¢do administrativa especial contra a Ré
Autoridade da Concorréncia (doravante AdC), com sede na Avenida de Berna, 19, 1050-
037 Lisboa, peticionando a anulagio da deliberagio da Autoridade da Concorréncia,
proferida em 23 de Julho de 2015, no processo Ccent. 37/2014 SUMA -EGE, bem como
suspensdo-dos efeitos da mesma.

Identificou como contra-interessados as sociedades: FOMENTO de Construciones y
Contratas, com sede na Av. Camino. de Santiago, 40 28050 Madrid; CESPA Portugal, S.A.,
com sede na Av. Almirante Gago Coutinho, 144, 1700-033 Lisbea; CITRI - Centro
Integrado de Tratamento de Residuos Industriais' S.A:, com sede no Parque Industrial
- SAPEC Bay — Mitrena, Ai)artado 283, 2901-901 Setibal; FOMENTINVEST Ambiente
S.G.P.S. S.A., com sede na Rua Tiemo Galvan; Torre 3-10° 1070-274 Lisboa; HIDURBE
Gestio de Residuos S.A., com sede na Rua Padre Anténio, n° 232 - 5° - sala 5.3 4470-136
Maia; RECOLTE Servicos e Meio Ambiente S.A., com sede na Rua Encosta das Lagoas,
Edificio 1 — Pisol, 2740 — 264 Oeiras; REDE Ambiente - Engénharia e Servicos S.A., com
sede na.R. Lordelo, 4510-591 Fanzeres; SEMURAL - Waste & Energy S.A. ¢ Recivalongo
- Gestdo e Tratamento de Residuos Lida., com sede na.R. do Cartdo, 4700 Braga; RETRIA
- Gestio e tratamento de Residuos Lda., com sede no Vale da Cobra, 4440-339, Sobrado; e
os Municipios de Almada, com sede no Largo Luis de Camdes, 2800 - 158 Almada; da
Amadora, com sede na Av. do Movimento das Forgas Armadas, 2700-595 Amadora; de
Lisboa, com sede na Praga do:Municipio, 1149-014 Lisboa; de Loures, com sede na Praga da
Liberdade, 2674-501 Loures; da Mealhada, com sede no Largo do Municipio 3054-001
Mealhada; de Palmela, com sede no Largo do Municipio, 2954-001 Palmela; do Seixal, com
sede na Alameda dos Bombeiros Voluntirios, n.° 45, 2844-001 Seixal; de Sesimbra, com

sede na Rua da Repiiblica 3, 2970-741 Sesimbra; de Setabal, com sede na Praga de Bocage,
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2901-866 Setibal, e de Vila Franca de Xira, com sede na Praga Afonso de Albuquerque 2,
2600-093 Vila Franca de Xira.

Discordando do sentido da decisdo de nio oposicdo adoptada pela AdC, ap(')s' (1}
enquadramento do seu interesse em agir, enquanto accionista da AMARSUL, ¢ bem
assim na qualidade de representante da populacio que serve (cfr. artigos 1. a 17.% e a
identificacdo do acto sindicado (cfr. art.® 18.°), o Municipio do Barreiro sustenta a
procedéncia da acgiio nos seguintes fundamentos (em sintese):

- Entende a AdC no ponto 77 e seguintes, que deve ser feita uma separagio entre a
prestagdo de servicos de gestdo de RU de responsabilidade municipal e a prestagdo de
servigos de RNU;

- Resultando desta destringa as "atividades em baixa", as quais podem ser prestadas
directamente pelos municipios, através de empresas municipais ou, ainda recorrendo a
contratacido de empresas privadas por via concursal;

- Os municipios encontram-se assim legalmente obrigados a articularem com as
entidades gestoras "em alta" o procedimento de entrega de residuos urbanos gerados na éarea
dos respectivos municipios;

- De forma resumida, a decisdo conclui, quer do ponto de vista jus concorrencial quer
numa andalise aos efeitos ndo-horizontais, que ndo existem entraves significativos
concorréncia nos mercados considerados relevante nem a operagio acarretara o encerramento
do mercado na vertente em “baixa”;

- Considera o A., que na op¢io de concentragio que se analisa, a SUMA -EGF ao
ser detentora da maioria de capital das empresas concessiondrias dos onze sistemas
multimunicipais, veda por um excessivo periodo a entrada de agentes econémicos no
mercado e a efectiva livre concorréncia (ainda para mais alargado pela prorrogacio de
algumas atuais concessdes);

- E concretizara a cedéncia de um direito exclusivo sobre 60% do mercado nacional de
valorizagdo e tratamento de residuos, podendo ainda ser extensivel a outras areas de actuagio;

- O processo avangou sem que a Tutela resgatasse as concessdes dos sistemas

multimunicipais e abrisse, a cada uma, ao mercado da concorréncia, permitindo a
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libertagio dos Municipios do espartilho de continuarem vinculados a contratos de
exclusividade oferecidos a agentes privados;

- Com tal procedimento constata-se um claro desacato pela decisdo, opinido e respeito
que os Municipios merecem enquanto titulares de direitos provenientes das participa¢des nas
sociedades concessionarias;

- Perante a aquisi¢do da EGF pela SUMA, e tendo em conta ainda as mais variadas
actividades exercidas por esta na vertente em baixa, estdo criadas condigOes praticas
conducentes 3 institucionalizagio de um monopdlio legal na gestdo dos residuos em Portugal;

- O encerramento de mercado, que considerando as actividades hoje exercidas parece-
nos ser rapidamente atingivel, podera potenciar o aumento de tarifas pagas a concessionaria.

- Relembrando que os Municipios, no qual o A. se inclui, permanecerdo com a minoria
do capital, parece-nos importante questionar em que medida estd fundamentado que a.
empresa detentora da EGF, e cujos incentivos nfo estio de facto alinhados com .os dos
Municipios, nfio terd (ou poderd exercer) um poder total para a fixagdo de tarifas,
sobredimensionando os custos da atividade em alta e, por esta via, aumentando o pagamento
por parte daqueles:

- Ora, atendendo a estrutura accionista, ao modo .de funcionamento da mesma,
atendendo as participagdes sociais em causa, serd por demais evidente que os Municipios ndo
poderio levar a cabo qualquer operagio de controle, reflectindo um tolhimento da.capacidade
negocial dos mesmos;

- Constitui preocupagio dos mesmos na eventual necessidade de fazer repercutir custos
mais elevados sobre as suas populagdes, facto que é indesejavel,

- E sobre este aspecto, ndo se encontram fundamentadas as consideracdes da AdC
quando refere o acompanhamento do Regulador — “o acompanhamento previsto no
regulamento tarifdrio, assim como o conhecimento detalhado ji detido pelo regulador
quanto a estrutura de custos das concessiondrias tornam inverosimil a possibilidade de
imputacio artificial de custos as atividades “em alta” em escala tal que permita a
SUMA/EGF proceder ao encerramento lucrativo do mercado “em baixa”;

- Estranhando-se o resultado da avaliagio efetuada pela AdC, cf. pontos 520 € ss., na
qual se preconiza que a operagdo ndo coloca entraves significativos a concorréncia, pela
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auséncia de efeitos horizontais e ndo-horizontais, quando, nos elementos aduzidos até esse
momento, € clara a demonstragio, que esta se encontra seriamente diminuida;

- Entendimento partilthado pela ERSAR, cf. ponto 539 da decisdo, no qual é referido que
a contratualizagio do servigo de recepgao de residuos urbanos, em regime de exclusivo, a um
sistema multimunicipal de tratamento desses residuos, confere a esse sistema uma posi¢do
potencialmente dominante no mercado, concluindo nio ser evidente que nio se verifiquem
efeitos verticais como defendido pela AdC;

- Verifica-se que o resultado da investigacio aprofundada levado a cabo pela AdC,
no qual se pronuncia pela nio oposi¢do a concentragdo sob crise, resulta em conclusdes
que contrariam cabalmente os elementos por si recolhidos; além de nio responder
cabalmente as solicitagdes efectuadas pelos contra-interessados, remetendo-se tdo so, a
consideragdes que se fundamentam em juizos de prognose, e de funcionamento sem quaisquer
incidentes, do mercado;

- Verifica 0 A., que até & presente data, ndo procedeu a AdC , a publicagdo da
deliberagdo em questdo, sendo que as delibera¢des e regulamentos da Autoridade Reguladora
da Concorréncia sdo obrigatoriamente publicados na II Série do Boletim da Republica e na
sua pagina electronica;

- A Autoridade Reguladora da Concorréncia tem o dever de publicar na sua pagina a
versdo ndo confidencial das decisdes, devendo referir-se aos casos em que as mesmas estejam
pendentes de recurso, nos termos do art.® 29.° nimeros 1 e 2 do Regulamento da Lei da
Concorréncia;

- Constituem atribui¢des do Municipio, nos termos ao art.® 23.° da Lei n.° 75/2013, de
12 de Setembro, a promogdo e salvaguarda dos interesses proprios das respectivas
popula¢des, em articulagio com as freguesias, €, nos termos do n.° 2.°, al. k), do. mesmo
diploma legal, é igualmente sua atribui¢éo o ambiente e saneamento basico;

- A garantia de um funcionamento eficiente dos mercados esta inscrita na CRP como
uma incumbéncia prioritaria do Estado (art.® 81°, alinea f), constituindo um valor objectivo da
ordem constitucional, sendo consequentemente assumido como garantia-institucional da

ordem econdmica;
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- Ora, no caso sob crise, é patente na decisdo que ora se impugna, existirem inimeras
situagdes nas quais os principios informadores da Lei da Concorréncia ndo se encontram
cumpridos, nio afectando tal facto, a decisdo emitida pela AdC que, de modo sintético, na
maioria baseado em prognose, a reitera;

- Efectivamente, ndo é referida sequer a existéncia de acordos exclusivos, (entre os
Municipio e a SUMA/EGF), que se consubstancia na obrigagdo: de exclusividade, como a
exigéncia a um cliente que, num determinade mercado, compre bens ou servigos,
exclusivamente ou em grande parte, apenas a uma empresa - acordos de compra exclusiva; cf.
art.° 11.°,n.° 2 do RJC, e art.® 102.°, al. b),TFUE;

- Situagdo em que, se encontram os Municipios;

- Ora, a Comissdo Europeia tem considerado que este tipo de acordo ¢ susceptivel de
gerar efeitos similares is de uma obrigagdo de ndo concorréncia, por encerramento do
mercado;

- Néo proibindo, a partida, estas préticas, a Comiés_ﬁo Europeia considera no entanto
que, no caso concreto, os seguintes aspectos devem ser analisados: a. A capacidade de
disputa dos concorrentes, em. condi¢cdes de igualdade, relativamente ao conjﬁn’to da
procura de um cliente, sendo importante avaliar se a empresa dominante ¢ um parceiro
incontornivel; b. A duracio da exclusividade, em que quanto maior for o prazo da
obrigacdo, maior ¢ a probabilidade de existéncia de um efeito de encerramento do
mercado; e c. O dmbito da obrigagio da compra exclusiva;

- No Livro Branco da Comiss&o Europeia sobre concentragdes é referido haver margem
para aumentar a cooperagdio e a convergéncia, em especial no desenvolvimento de testes
materiais para documentos de orientagde (como as Orientagdes da Comissdo para a
apreciacdo das concentragdes horizontais e ndo horizontais) € a sua aplicagio e interpretagdo
pelas autoridades da concorréncia e tribunais que exercem o controlo judicial;

- Entre os pontos de divergéncia a assinalar encontram-se as legislagdes nacionais que
ainda permitem que um govemno aniile uma decis3o de uma ANC baseada na concorréncia e
autorize uma concentragdo anticoncorrencial com base noutras consideragdes de interesse

publico
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- Analisando o mercado de forma verticalizada, verifica-se que a empresa dominante,
SUMA/EGF, tem um papel preponderante a montante e concorre a jusante com outros
operadores, acumulando assim o papel de fornecedora e concorrente;

- Os Municipios encontram-se na situagdo de falta de alternativa, sem a possibilidade de
optarem por outra empresa;

- Os sistemas multimunicipais de residuos sdo concebidos como sistemas integrados que
determinam a vinculagdo legal dos municipios de, enquanto utilizadores "em baixa",
procederem a ligagdo a esses sistemas multimunicipais dos respectivos sistemas municipais
de recolha de residuos sélidos urbanos, nos termos do n.° 2, do art.® 2.° do Decreto-Lei
92/2013 de 11 de Julho;

- Veja-se o conteudo do art.” 4.° do Decreto-Lei n.° 97/2014, de 31 de Dezembro,
sobre Praticas Anto-Concorrenciais: A proibi¢do de acordos verticais constante do
artigo 18 da Lei n.° 10/2013, de 11 de Abril, esta sujeita as mesmas condi¢des gerais da
proibi¢do do artigo 17 da mesma Lei, se tais acordos tenham por objecto ou efeito
impedir, falsear ou restringir, de forma sensivel a concorréncia, no todo ou em parte do
mercado nacional,;

- Consequentemente, a deliberacio da AdC, ao permitir a concentragio da
SUMAV/EGF, consubstancia materialmente a pritica de ato administrativo sob a forma
de deliberacio, unilateral, e concretamente definidora de permissdo 4 concentragio, ao
arrepio do que impos as disposicdes, e com a agravante de também integrar a estrutura
societiria da AMARSUL, o Municipio A. e os demais contra-interessados nos presentes
autos, os quais, por sua vez, sio detentores de um estatuto constitucional portador de
interesses proprios que também se projectam na qualidade de accionistas da
AMARSUL;

- O ato materialmente administrativo de ndo oposigdo a concentragdo da SUMA/EGEF, a
margem do que estabelece a Lei da Concorréncia, também impede o Municipio A. e demais
accionistas publicos da AMARSUL, de na Assembleia Geral da sociedade projectarem por
dever constitucional a garantia institucional que lhes assegura a protec¢io e defesa dos

interesses proprios das respectivas populagdes, que lhes compete prosseguir €'acautelar.
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Seguidamente, enquadrou o pedido de suspensdo do acto (artigos 94.° a 100.°) e 0
interesse em agir com isengiio de custas (artigos 101.° a 106.°), mais requerendo a cita¢do
da Ré e contra-interessados € a jungiio de prova documental.

1.2. Cumprida a citagio na sequéncia do convite para que o Autor repetisse a
apresentagdo em juizo da peti¢do inicial por transmissdo electronica de dados, nos termos
definidos na portaria n.° 280/2013 de 26 de Agosto (cfr. despachos de 14-09-2015, de 23-09-
2015 e de 13-10-2015, os Municipios de Vila Franca de Xira (cfr. requerimento sob a ref.”
18815), de: Palmela (cfr. requerimento sob a ref.® 19095), de Setibal (cfr. requerimento sob a
ref219115), de Loures (cfr. requerimento sob a ref? 19141), da Mealhada (cfr. requerimento
sob a ref.® 19211) e do Seixal (cfr. requerimento sob a ref.? 19392) vieram juntar procuragao
para acompanhamento dos autos.

1.3. Cumprida a citagdo, os Municipios: de Sesimbra (cfr. requerimento sob a ref?
19170, com lapso de escrita na identificagio do Autor), da Mealhada (cfr. requerimento sob a
ref* 19299) ¢ da Amadora (cfr. requerimento sob a ref?® 19332) vieram apresentar
requerimento de adesdo aos articulados do Autor.

1.4. Em sede de contestagdo, a Autoridade da Concorréncia veio proceder a uma
exposigdo introdutdria (cfr. arts. 1.° a 21.°), arguir a falta de identificagio e contra-
interessados (cfr. arts. 22.° a 28.°) e a ilegitimidade activa do Autor (cfr. arts. 29.° a 37.%),
requerendo a.absolvigdo da instincia. .

Sequentemente, estruturando a defesa quanto A criacio de monopdlio legal (cfr.
arts. 38.° a 61.°), ao aumento de tarifas (cfr. arts. 62.° a 68.°), 2 contradicio da decisao
(cfr. arts. 69.° a 83.°), ao pedido de suspenséo do acto (cfr. arts 84.° a 97.°), a inexisténcia
da publicacio da decisdo (cfr. arts, 99.° a 104.°), a AdC veio opor-se ao procedimento dos
pedidos formulados, considerando, em sintese, que:

- Nos artigos 26.°, 27.°, 29.°, 30.% 74.° e:78.° da sua P.I., 0 Municipio do Barreiro tece
uma série de consideragdes que o levam a concluir que com a adopgdo de uma decisdo de ndo
oposi¢io, a AdC viola os principios informadores da Lei da Concorréncia, permitindo criar

um “monopdlio legal na esfera de interesses privados”;
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- Sucede que, salvo o devido respeito, a AdC nem sequer consegue apreender quais os
principios incumpridos, nem o A. indica quais as normas violadas com a adogam da decisdo
de n3o oposicio;

- Na P.I. sdo feitas alusdes, sem qualquer concretizago, a existéncia de uma alegada
posi¢do dominante privada resultante da alteragdo na estrutura de controlo da empresa que
afecta a concorréncia no mercado;

- Ora, a presente operagdo de concentragdo enforma, no que ao mercado da gestdo de
responsabilidade municipal de RU “em alta”, a atribuigdo de uma concessdo, logo trata-se de
uma opera¢do que visa a concorréncia pelo mercado e ndo a concorréncia no mercado;

- Deste modo, ndo estamos perante uma situagio enquadravel, como parece pretender o
A., na norma que proibe o abuso de posigdo dominante, a qual constitui uma pratica restritiva
da concorréncia e que, em caso de ocorréncia, da lugar & abertura de um processo
sancionatorio de natureza contraordenacional nos termos previstos nos artigos 13.° e seguintes
da Lei n.° 19/2012;

- Ora, tais referéncias ni3o encontram qualquer suporte no regime juridico da
concorréncia, porquanto Os processos sancionatdrios relativos a praticas restritivas, de
natureza contraordenacional, sdo processos perfeitamente distintos dos processos de controlo
de concentragdes, de natureza administrativa, € no qual se insere a operagdo de concentragdo
objecto dos presentes autos, ndo havendo qualquer relag@o entre eles;

- No ambito do presente processo de controlo de concentragdes, verifica-se que a AdC,
face a complexidade da mésmo, realizou uma investigagao aprofundada, tal como prevista no
artigo 52.° da Lei n.° 19/2012, tendo realizado uma série de diligéncias de investigagio;

- E, apés tais diligéncias de investigagdo, a AdC concluiu de forma fundamentada, que
a aquisi¢do das ac¢des da EGF por parte da SUMA, ndo era susceptivel de criar entraves
significativos & concorréncia efectiva no mercado nacional ou numa parte substancial deste;

- A presente operagdo de concentragdo envolveu, por um lado, uma sobreposi¢do
horizohtal, nos mercados da prestagio de servigos de gestdo de Residuos Ndo Urbanos (RNU)
e, por outro, potenciais efeitos ndo horizontais, envolvendo o mercado regulado da prestagio
de servigos de gestdio de RU, de responsabilidade municipal (“em alta”) e o mercado de

prestago de servigos de apoio  gestio de RU, de responsabilidade municipal (“em baixa™);
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- Diga-se que face a auséncia de efeitos horizontais e ndo-horizontais, é forgoso concluir
que a presente operagdo nido era susceptivel de criar entraves significativos 4 concorréncia, em
qualquer'um dos mercados relevantes identificados;

- Nio se vislumbra, assim, de que forma € que a decisdo de n3o oposig¢do adotada pela
AdC ao ter concluido que as questdes suscitadas quanto a esta matéria ndo foram suficientes
para afastar a conclusdo da sua avalia¢do jusconcorrencial, poderia determinar a sua anulagio,
devendo, por essa razdo, a alegagdo do A. quanto a esta matéria improceder;

- O A. retoma o argumento de que a operagdo de concentragdo, que este classifica como
um alegado encerramento do mercado e de diminuicdo da capacidade negocial dos
Municipios, podera potenciar 0 aumento de tarifas pagas a concessionaria (v. artigos 30.°,
37.°,38.°,44.°%);

- Este tema encontra-se tratado na decisdo (v. paragrafos 181 a 192, pp. 30 a 32), onde
se esclarece que a ERSAR — Entidade Reguladora dos Servigos de Aguas; ¢ Residuos
(ERSAR) dispde das competéncias e das atribui¢des necesséarias para assegurar a regulagio
das tarifas para os sistemas multimunicipais, quer ao nivel de auditoria do cumprimento do
Regulamento Tarifario, por parte dos sistémas municipais e intermunicipais;

- Nos termos do Regulamento Tarifario — com plena aplicagdo no primeiro periodo
regulatdrio, com inicio em 2016 —, o Regulador, relativamente aos sistemas multiminicipais,
“passard a fixar as suas tarifas baseando-se num novo modelo de proveitos permitidos
estabelecidos para periodos regulatorios plut_*iénuais, que assegura maior estabilidade tarifaria,
remete para a entidade gestora os riscos. operacional, de investimento e de financiamento e
incorpora diversos mecanismos de eficiéncia”;

- Em termos gerais, o novo enquadramento tarifirio enquadra-se num modelo de
regulagdo designado. por modelo de proveitos permitidos (revenue cap), segundo o qual o
Regulador estabelece um limite para os proveitos da entidade gestora para um dado periodo
regulatério (3 anos), sendo a tarifa definida-implicitamente com base nos proveitos permitidos
€ na procura expectavel;

- o facto de a AdC ter entendido que as questdes suscitadas. quanto a esta matéria, ndo
foram suficientes para afastar a conclusio da avaliagdo jusconcorrencial, nio poderia nunca
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determinar a anulagdo da sua decisdo de ndo oposig¢do e se, na dptica do Municipio do
Barreiro, o determinasse, entio teria 0 mesmo de ter explicitado quais as razdes de facto e de
direito que fundamentam tal conclusio;

- Nos artigos 48.° a 53.° da P.1., o Municipio do Barreiro vem alegar que o resultado da
avaliagdo efectuada pela AdC, designadamente, nos pontos 520 e seguintes da decisdo é
contraria aos elementos aduzidos no processo, em particular, com o parecer da ERSAR e com
o resultado da investiga¢fio aprofundada, sem contudo concretizar;

- De acordo com uma andlise conjugada do artigo 91.° do Cédigo do Procedimento
Administrativo, do artigo 55.° da Lei n.° 19/2012 e das normas que fixam a competéncia
regulatéria da ERSAR, resulta que o parecer da ERSAR ndo tem natureza vinculativa,
reportando-se o conteudo do mesmo aos especificos poderes de regulagdo da ERSAR € ndo a
uma analise do impacto da operagio de concentrag@o na concorréncia.

- A andlise - de natureza jusconcorrencial - da AdC, deve naturalmente ter em conta o
teor do parecer emitido pela ERSAR, ndo estando contudo vinculada ao mesmo para efeitos
de decisdo final a adoptar no procedimento, acrescendo que a AdC nunca desconsiderou o
parecer emitido pela ERSAR, conforme, alids, decorre das pp. 74 a 77 da sua decisdo de ndo
oposig¢do, tendo elencado e incorporado as principais questdes suscitadas pela tal entidade
reguladora sectorial, mas concluindo que “as questdes suscitadas pela ERSAR ndo sdo
suficientes para afastar a conclusdo da avaliag&o jusconcorrencial conforme consta da secgdo
7.4., pelas razdes ai resumidas.”;

- Em sintese, o facto de a AdC ter entendido que as questdes suscitadas pela ERSAR
ndo foram suficientes para afastar a conclusdo da avaliagdo jusconcorrencial, ndo poderia
nunca determinar a nulidade da sua decisdo de ndo oposigdo € se, na 6ptica do Municipio do
Barreiro o determinasse, entdo teria o mesmo de ter explicitado quais as razdes de facto e de
direito que fundamentam tal conclusdo, o que ndo fez, razdo pela qual, também este ponto da
sua alegacdo tera de improceder;

- A passagem a investiga¢o aprofundada ndo dita o sentido final da Decisdo, devendo a
AdC adoptar a decisdo final em fungdo de toda a investigagdo realizada (na primeira e na
segunda fase do procedimento) e podendo, naturalmente, considerar removidas ou mitigadas

as preocupagdes jusconcorrenciais identificadas numa primeira fase do procedimento;
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- Acontece que, atenta a investiga¢do realizada, a AdC ndo apurou elementos, que
permitissem concluir que, da operagdo de concentragdo, viriam a resultar entraves
significativos a concorréncia nos mercados identificados, por via de efeitos horizontais e/ou
efeitos ndo-horizontais, como de todos os elementos que veio a apurar permitiram esclarecer
as duvidas e afastat/mitigar as preocupagdes inicialmente identificadas e que justificaram a
abertura de uma fase de investigagdo aprofundada;

- Nos artigos 55.° e 56.° da P.L,, o A. alega que a AdC nio procedeu a publicitagdo da
decisdo de ndo oposi¢io a operagdo de concentragdo, juntando para o efeito, uma impressdo
da pégiha electronica desta Autoridade, referente aos processos de.concentragio em Ccurso;

- Efectivamente a AdC, em cumprimento do disposto no n.° 1 do artigo 90.° da Lei n.°
19/2012, bem como da alinea f) do n.° 1 e dos n.os 2 e 3 doartigo 46.° dos seus Estatutos, tem
o dever de publicar na sua pagina electronica a versdo nfio confidencial das suas decisdes, o
que fez in casu.

Concluiu, peticionando a improcedéncia da presente ac¢io.

1.5. Por requerimento de 23-11-2015 (ref® 19312), as contra-interessadas
identificadas nos autos CESPA - Portugal, S.A.; CITRI - Centro Integrado de
Tratamento de Residuos Industriais, S.A.; FOMENTINVEST Ambiente SGPS, S.A.;
HIDURBE - Gestdo de Residuos, S.A.; RECOLTE - Servigos e Meio Ambiente, S.A.;
SEMURAL — Waste & Energy, S.A.; RECIVALONGO - Gestio e Tratamento de
Residuos, Lda.; ¢ RETRIA - Gestio e Tratamento de Residuos, Lda., nos termos do
artigo 3.° n.° 3 do Cédigo de Processo Civil, aplicavel ex vi do artigo 1.° do Cédigo de
Processo nos Tribunais Administrativos, vieram alegar que nio tém qualquer interesse na
manuten¢do da decisdo impugnada e da anilise da P.L resulta que estas ndo serdo
prejudicadas pelo provimento do presente processo impugnatério, pelo que ndo assumem a
qualidade de Contra-interessadas (cf. artigos 10.° € 57.°, ambos‘.do CPTA).

1.6. Por despacho de 07-12-2015, considerando que o processo n.° 8/15.1YQSTR veio
informar os autos de que foi requerida a apensagdo do presente processo dqueles autos,

determinou-se a notifica¢io das partes para que se pronunciassem sobre a mencionada

apensagao.
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1.7. Por requerimento de 15-12-2015, a Ré AdC veio requerer a apensa¢io dos
processos 5/13.7YUSTR e 8/15.1YQSTR aos presentes autos, por presungdo de anterioridade.

1.8. Por despacho de 19-01-2016, determinou-se a notificagdo das partes de que, por
decisdo de 14-01-2016, foi indeferida a apensagdo dos presentes autos ao processo n.°
8/15.1YQSTR; indeferiu-se a apensagdo requerida pela Ré AdC e convidou-se o Autor a
deduzir incidente de intervengio principal provocada de da SUMA, S.A. e da EGF, S.A. e/ou
da ADP -AGUAS DE PORTUGAL. S.A., na qualidade de contra-interessados, e sob
expressa adverténcia de que ndo cumprindo o convite se julgara procedente a excepgdo
dilatéria de ilegitimidade passiva, por preteri¢do de litisconsércio necessario, absolvendo-se a
Ré e contra-interessados da instancia.

1.9. Por despacho de 08-02-2016 relevando o requerimento de 27-01-2016 (ref.? 20307),
nos termos dos fundamentos enunciados no despacho de 19-01-2016, ao abrigo do disposto
nos artigos 316.°,n°1e2e318.° n° 1 al. a)do NCPCe 10.°,n.° 1; 81.°n.° 1, al. a) e 7.°-A.°,
n.° 2 do C.P.T.A,, foi proferido despacho a admitir a interven¢do nos presentes autos como
intervenientes principais, associadas da Ré e na qualidade de Contra-Interessadas, as
chamadas SUMA, S.A., com sede na R. Mar do Norte 1.03.2 1B, 1998-017 Lisboa ¢ EGF
S.A., com sede na rua Visconde de Seabra, 3, 2°, 1700-421 Lisboa, e a determinar a respectiva
citagdo.

1.10. Em sede de contestagdo, as Contra-Interessadas Suma-Servigos Urbanos e Meio
Ambiente, S.A. ¢ EGF-SAGE-Empresa Geral Fomento, S.A. vieram apresentar
exposigdes introdutérias (cfr. arts. 1.° a 8.°) e arguir excepgiio de ilegitimidade activa e da
falta de interesse em agir (cfr. arts. 9.° a 74.°) e excep¢dio de ilegitimidade passiva por
pretericio de litisconsorcio necessario passivo (cfr. arts. 75.° a 106.°).

Sequentemente, as Contra-interessadas vieram opor-se ao decretamento dos
pedidos, defendendo que:

- Cumpre referir que apesar de, em face das normas legais aplicéveis e a luz da pratica
consolidada da AdC, o Autor ter apresentado as suas observagdes no ambito do processo de
controlo de concentragdes fora do horario do expediente da autoridade (17h30m), no ultimo
dia do prazo previsto no n.° 2 do artigo 47.° da Lei da Concorréncia, ainda assim a sua

intervengdo foi considerada relevante para a investigagio pela deliberagdo do Conselho da
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AdC de 31 de margo de 2015, tendo as observagdes do Municipio do Barreiro sido
consideradas no decurso da investigagdo (tal como resulta do ponto 9.2.17 da Decisdo), pelo
que ndo se descortina a razdo de ser da inclusdo destes artigos 19.° € 20.° na Peticdo Inicial;

- As Contra-interessadas notam que a atividade de gestdo de RU de responsabilidade
municipal em alta (que integra as actividades de tratamento e valorizagdo de “residuos™ a que
a 0 Municipio do Barreiro se pretende referir, ainda que de forma imprecisa) exercida pelas
concessionarias da EGF estava, antes da aquisi¢do da EGF pela SUMA, € continuara a estar,
sujeita a um regime de monopdlio ‘legél regulado, sendo que, na 4rea territorial exclusiva.
atribuida a cada uma das concessiondrias para o exercicio desta atividade a quota de mercado
é, como ji era, naturalmente, de 100%;

- A grande mudanga neste regime de monopélio legal regulado - a que, repete-se,
sempre esteve sujeita a AMARSUL — que se verificou com a entrada de um accionista de
controlo de capitais privados no capital das concessiondrias, foi simplesmente que o
monopolio legal passou a estar sujeito a uma regulagdo ainda mais apertada, mercé dé um
conjunto de alteragdes legislativas e regulatorias que reforgaram o controlo da actiagio das
concessionarias;

- Na verdade o enquadramento normativo aplicdvel as concessdes e a reconfiguragdo
contratual actualmente em vigor incluem um claro refor¢o dos poderes do Concedente, se
comparados com o regime anterior;

- Foram também refor¢adas as obrigagdes das concessionarias, que estdo adstritas ao
cumprimento de obrigagdes de servigo publico definidas pelo Concedente, com 0 objetivo de
garantir uma gestdo eficiente do sistema, universalidade no acesso e continuidade da
qualidade do servigo, incluindo o cumprimento de metas: ambientais, também no 4mbito da
recolha selectiva e reciclagem, tendo em conta o PERSU 2020, tal como resulta da Base XXV
do Decreto-lei n.* 96/2014 e da clausula 26.° da reconfiguragdo contratual da concessao;

- Com -efeito, operagdes de concentragdo envolvendo a aquisigdo de monopélios legais

ja foram e podem continuar a ser insusceptiveis de resultar em entraves significativos a

concorréncia efectiva;
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- Quanto a forma como a reprivatizagdo foi conduzida, e as preocupagdes quanto ao
eventual defraudar pelo Estado das expectativas dos municipios, é notério que esta matéria
ndo tem qualquer pertinéncia em sede de controlo de concentragdes;

- Ao invés, devera a AdC apenas considerar, na sua analise, os factores mencionados no
n.° 2 do artigo 41.° da Lei da Concorréncia e, com base na avaliagio que faca destes,
determinar o impacto que a operagdo de concentragdo pode vir a ter, ou nio, na estrutura de
mercado;

- Acresce que, ao abrigo dos Estatutos da AdC (aprovados pelo Decreto-Lei n.°
125/2014, de 18 de agosto) e do Coédigo do Procedimento Administrativo, a AdC ndo tem
competéncia para apreciar a legalidade de quaisquer atos que ndo tenha emitido;

- Importa referir que os incentivos e a capacidade por parte da SUMA/EGF para
implementar eventuais estratégias de encerramento do mercado dos servigos de apoio a gestéo
de RU de responsabilidade municipal (em baixa) foram claramente afastados pela AdC nos
paragrafos 502 e seguintes da Decisdo, importando ainda realgar a andlise exaustiva de
possiveis barreiras a entrada neste mercado que resulta dos paragrafos 286 e ss. da Decisdo;

- N3o conseguem as Contra-interessadas extrair qualquer sentido util da referéncia a
impossibilidade por parte do municipio de “combinar servigos em alta e em baixa com
qualquer outra empresa”, incluida no artigo 35.° da Petigdo Inicial, tendo em conta que esta
combinag¢io ndo €, nem nunca foi possivel;

- Com efeito, o mercado de gestdo de RU de responsabilidade municipal (em alta) ¢ um
monopdlio legal regulado, devendo os municipios incluidos na area de exclusividade
territorial da concessiondria, nos termos do Decreto-Lei n.° 96/2014, dos contratos de
concessdo e dos contratos de entrega e recepgio celebrados com as concessiondrias, entregar
os RU na concessiondria respectiva;

- Os unicos concursos organizados pelos municipios na area dos RU séo, como eram
antes da concentragio, relativos aos servigos de apoio a gestdo de RU de responsabilidade
municipal em baixa e estes ndo incluem, nem podem incluir, servigos de RU que extravasem a
recolha e o transporte para a concessiondria a que 0 municipio esta adstrito,

- Sdo infundadas as consideragdes tecidas pelo Autor nos artigos 36.° a 42.° da Petigéo

Inicial, a respeito dos alegados incentivos a implementagdo de estratégias de imputagdo de
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custos das actividades “em baixa” as actividades “em alta”, através da fixacdo de tarifas, bem

como as reticéncias deste quanto ao papel de controlo dos municipios;

- O regime tarifario actualmente em vigor ¢ particularmente exigente, prevendo um

periodo regulatério relativamente longo (3 anos) e um modelo de revenue cap (proveitos

permitidos) com factores de incremento de efici€ncia (diminui¢do de custos);

- O regulador ERSAR tem um conhecimento aprofundado das estruturas de custos das

concessiondrias e, embora ndo seja inconcebivel que as actividades °

‘em alta” possam,

eventualmente, assumir parte de alguns custos partilhados, todavia, para que estes custos

pudessem desempenhar qualquer papel numa eventual estratégia de encerramento do mercado

de RU em baixa, teriam de assumir uma dimens3o muito significativa;

- Com efeito, qualquer teoria do dano baseada na imputagdo em alta dos custos da

atividade em baixa de forma a propiciar o encerramento deste mercado pressuporia, por parte

da entidade pds-concentragdo, uma conduta de legalidade muito discutivel sem que varios

mecanismos de controlo fossem accionados, o que é confirmado pelo facto de 11 municipios

se terem constituido como contra interessados no processo de controlo de concentragdes,

tendo inclusivamente, grande parte destes, recorrido da Decisdo da AdC;

- Ou seja, para que a SUMA conseguisse encerrar 0 mercado em baixa seria necessario

que concomitantemente: (i) A SUMA/EGF conseguisse imputar custos da atividade de RU

em baixa a atividade de RU em alta em grande escala (o que seria ilegal); (ii) Ninguém

notasse que essa imputagio estd a suceder; (iii) A SUMA concorresse de forma tdo agressiva

que abdicaria de receitas da atividade em baixa durante varios anos; (iv) As dezenas de

concorrentes neste mercado nada fizessem (através de estratégias de concentragio e

reorganizagdo, por exemplo); e, ainda, (v) Os municipios se deixassem ficar 3 mercé da

SUMA/EGF12;

- Nos artigos 46.° a 49.° da Peti¢do Inicial, o Autor tece algumas consideragdes vagas e

confusas relativamente ao facto de a Decisio da AdC ndo ter acolhido as “graves e

importantes preocupagdes” referidas pela ERSAR;

- Esta consideragdo por parte do Autor ¢, no minimo, imprecisa, tendo em conta, por um

lado, que o parecer da ERSAR, é, de facto, apreciado e tido em conta na Decisio da AdC

(como resulta dos pontos 526 a 541 da Decis#o) e, por outro, que esta entidade reguladora, no
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seu parecer, emitido um logo més ap6s a notificagio, num procedimento que durou 9 meses,
ndo se manifesta contra a concentragio;

- Deste modo, improcedem, necessariamente, alegagdes que fazem alusdo a pretensos
danos concorrenciais de verificagdo incerta num futuro longinquo e ap6s uma alteragdo
estrutural do mercado, um vez que, no 4mbito do regime de controlo de concentragdes, devera
ser conduzido um juizo de probabilidade em relagdo aos efeitos no mercado, e ndo um juizo
de excepcionalidade;

- Com efeito, no ambito do procedimento de controlo de concentragéo, a AdC possui
discricionariedade administrativa e regulatorial4 para determinar se certa operagio de
concentragdo é ou ndo susceptivel de criar entraves significativos & concorréncia efetiva no
mercado nacional ou numa parte substancial deste, e, conforme essa apreciagdo, determinar
se, a final, de acordo com o artigo 53.° da Lei da Concorréncia, emitird decisdo (i) de
oposigdo, (ii) de ndo oposigdo, ou (iii) de ndo oposicdo com a imposi¢do de condi¢des ou
obrigagdes destinadas a garantir o cumprimento de compromissos assumidos pela notificante;

- Deste modo, para impugnar judicialmente o sentido da Decisio da AdC seria
necessario que o Autor tivesse demonstrado que a AdC ultrapassou a margem de
discricionariedade de que dispunha, ou seja que a mesma violou alguma norma aplicavel ou
algum principio da atividade administrativa ou regulatéria;

- N3o tendo o Autor apontado qualquer violagdo deste tipo, ndo pode a Decisdo da AdC
ser considerada invalida pelo que mais uma vez, evidentemente € manifestamente, carece de
razdo o Autor;

- Quanto a publicidade da Decisdo, a base legal invocada pelo Autor ndo apresenta
qualquer correspondéncia com o regime juridico aplicavel a operagbes de concentragdo,
constituindo Obice a aplicagdo daquele o facto de o mesmo ndo se aplicar no nosso
ordenamento juridico;

- Atendendo ao direito a informag3o administrativa relativa a procedimentos
administrativos ja findos, nos termos do Artigo 17.° do Coddigo de Procedimento
Administrativo, a AdC publicou, efectivamente, na sua pagina web a sua Decisdo de ndo-

oposigdo relativa a operagdo de concentragdo em aprego;
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- Ao longo dos artigos 58.° a 92.° da Peti¢do Inicial, o Autor pretende elencar — embora
sem apresentar para o efeito fundamentag¢do bastante e plausivel — “situagbes nas quais os
principios informadores (sic) da Lei da Concorréncia ndo se encontram cumpridos”,
procurando langar mdo, para tanto, de- normas relativas ao abuso de posi¢io dominante
(Artigos 102.° do TFUE ¢ 10.° da Lei 19/2012, a Lei da Concorréncia Portuguesa) e até de
normas respeitantes a outras jurisdigdes (uma vez mais Decreto da Repiiblica de Mogambique
n.° 97/2014, de 31 de dezembros), que, como & por demais evidente, nio tém qualquer
aplicabilidade no caso em aprego;

- Na verdade, a questdo ndo €, conforme se refere no Artigo 80.° da Petigdo Inicial, a
susceptibilidade ‘destes acordos enceirarem o mercado, mas sim o facto de este. mercado se
encontrar, por imposigdo legal, encerrado a outros operadores que no: as concessiondrias na
area de intervengdo respectiva;, |

- Em contrapartida, as concessionarias da EGF nio podem recusar a recepgio dos RU
entregues pelos municipios e tém de cumprir obrigagdes de servigo publico particularmente
exigentes, conforme referido supra, nos termos do Decreto-lei n.° 96/2014 ¢ do contrato de
concessdo reconfigurado, exercendo a sua atividade com base num regime estrito de tarifas
reguladas.

Concluiram, peticionando a absolvicio da instincia e, subsidiariamente, a
improcedéncia da presente acgdo especial.

1.11. Por despacho de 28-04-2016, determinou-se a notificagdo do Autor, Ré e Contra-
interessadas nos termos e para os eféitos do art.° 87.°, n.° 1 al. a) e b) do Cédigo de Processo
nos Tribunais Administrativos (aprovado pela Lei n.° 15/2002, de 22 de Fevereiro, na versio
conferida pela Lei n.° 4-A/2003; de 19 de Fevereiro), com expressa adverténcia de que, nada
opondo, o Tribunal conheceria total ou parcialmente do mérito da causa, com dispensa de
alegagdes finais.

1.12. Cumprida a notificagdo sem que as partes se pronunciassem, foi proferido
despacho saneador a julgar improcedente a excepgio dilatéria de ilegitimidade por
pretericdo de litisconsércio necessario passivo arguida pelas Contra-interessadas Suma-
Servigos Urbanos e Meio Ambiente, S.A. ¢ EGF-SAGE-Empresa Geral Fomento, S.A.; a
julgar procedente a excepcio dilatéria de ilegitimidade passiva arguida. pelas Contra-
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interessadas identificadas no requerimento de 23-11-2015 (ref.* 19312), determinando,
em consequéncia, a absolvigio da instincia das contra-interessadas FOMENTO de
Construciones y Contratas; CESPA Portugal, S.A.; CITRI - Centro Integrado de
Tratamento de Residuos Industriais S.A.; FOMENTINVEST Ambiente S.G.P.S. S.A.;
HIDURBE Gestio de Residuos S.A.; RECOLTE Servicos e Meio Ambiente S.A.; REDE
Ambiente - Engenharia e Servicos S.A.; SEMURAL - Waste & Energy S.A.;
Recivalongo - Gestio e Tratamento de Residuos Lda. ¢ RETRIA - Gestio e tratamento
de Residuos Lda; a improceder as excepcdes e questdes prévias arguidas pelas Ré AdC e
Contra-interessadas SUMA, S.A. ¢ EGF, S.A. quanto a legitimidade activa e falta de
interesse em agir; a julgar verificada a excep¢io dilatéria de coligagio ilegal de pedidos,
absolvendo a Ré e Contra-interessadas da instincia quanto ao pedido e causa de pedir
de suspensio dos efeitos da decisdo proferida no processo Ccent. 37/2014 —- SUMA/EGF;
a fixar valor a presente ac¢io e a determinar que os autos prosseguissem para a

prolacio de sentencga final.

* * ok

II. SANEAMENTO.

A instdncia mantém a validade e regularidade que lhe foram reconhecidas no despacho

saneador proferido nos autos.

* %k %

III. QUESTOES A RESOLVER.

Impde o conhecimento dos presentes autos que se decidam as seguintes questdes:

- A decisao da AdC de nio oposicio proferida no processo Ccent. 37/2014 —
SUMAV/EGF ¢ anuldvel pela existéncia de vicios de violagdo de lei?

- A decisdao da AdC de niio oposi¢io proferida no processo Ccent. 37/2014 —
SUMAV/EGEF é anuldvel pela existéncia de vicios materiais da operagio de concentracio?

- A decisdao da AdC de ndo oposicio proferida no processo Ccent. 37/2014 —

SUMAV/EGF ¢ anulivel pela existéncia de vicios jusconcorrenciais?
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- A decisio da AAC de ndo oposicdo proferida no processo Ccent. 37/2014 —
SUMAV/EGF ¢ anulivel pela existéncia de vicio formal de falta de fundamentacdo?
- A decisio da AdC de nfo oposi¢io proferida no processo Ccent. 37/2014 —
SUMAV/EGF ¢ ineficaz pelo incumprimento das formalidades de publicagfio?
- A decisio da AdC de nio oposi¢io proferida no processo Ccent. 37/2014 —
SUMAV/EGF ¢ nula ou anulavel pela existéncia de outras invalidades de conhecimento

oficioso?

Iv. FUNDA:N[ENTACZO DE FACTO.

4.1. Factos provados.

Com relevincia para a discussdo da causa encontram-se assentes os factos que se
seguem:

1. Por Decreto-Lei n.° 45/2014. de 20. de Margo, foi aprovado o processo de
reprivatizagio da EGF, S.A., sub-holding do grupo Aguas de Portugal para o sector dos
residuos, mediante a alienagdo das acgdes representativas de até 100 % do seu capital social
através de um concurso publico e de uma oferta publica de venda dirigida a trabalhadores da
EGF. _

2, Foi celebrado contrato de concessdo entre o estado Portugués e sociedade
Amarsul-Valoriza¢io e Tratamento de Residuos Sélidos, S.A., pelo qual o primeiro
outorgante concedeu ao segundo outorgante a. concessdo de: exploragdo e gestdo do sistema
multimunicipal de valorizagdio e tratamento de residuos s6lidos urbanos da margem sul do
Tejo, no qual se integram os ‘municipios de Alcochete; Almada; Barreiro; Moita; Montijo;
Palmela; Seixal; Sesimbra e Settibal.

3. O Municipio do Barreiro ¢ -accionista da Amarsul, S.A. e ¢ titular de
participagdo de 6,62% no capital social da Amarsul, S.A. |

4, Os restantes accionistas da Amarsul, S.A., sio: a EGF — Empresa Geral de
Fomento, SA, titular de uma participagio de 51%; o Municipio de Alcochete, titular de uma
participagdo de 0,84%; o Municipio de Almada, titular de uma participagdo de 12,33%; o
Municipio do Seixal, titular de uma participagio de 8,63%; o Municipio da Moita, titular de
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uma participag¢do de 4,74%; o Municipio do Montijo, titular de uma participagdo de 3,01%;
0 Municipio de Palmela, titular de uma participagdo de 2,88%; o Municipio de Sesimbra,
titular de uma participagdo de 2,05% e o Municipio de Setiibal, titular de uma participagao
de 7,9%. |

5. Foi celebrado acordo de accionista entre os municipios de Alcochete;
Almada; Barreiro; Moita; Montijo; Palmela; Seixal; Sesimbra e Setibal e a EGF, S.A.

6. O Municipio do Barreiro ¢ a Amarsul, S.A. celebraram contrato de entrega e
recepgdo de residuos sélidos urbanos e de recolha selectiva para a valorizagdo, tratamento e
destino final. ‘

7. No dia 23 de Julho de 2615, a Ré Autoridade da Concorréncia proferiu decisdo
de ndo oposi¢do a operagdo de concentragio — aquisi¢do pela Contra-Interessada Suma-
Servi¢os Urbanos e Meio Ambiénte, S.A. do controlo exclusivo sobre a EGF, S.A. - por
entender “que a mesma ndo é susceptivel de criar entraves significativos a concorréncia
efectiva nos mercados relevantes”.

8. Mercé do descrito, em 28 de Julho de 2015, a ADP -AGUAS DE
PORTUGAL. S.A,, transmitiu 8 SUMA, S.A. 10.640.000 ac¢des, com o valor nominativo de
5,00€, representativas de 95% do capital social da EGF, S.A.

* *

4.2, Motiva¢do da matéria de facto.

A convicgdo do Tribunal quanto aos factos descritos nos pontos 1) a 8) fundou-se, desde
logo, pelo efeito cominatério e admisséo expressa decorrentes do exercicio de contraditdrio
pelas partes processuais, tendo sido consignados como matéria probatdria assente por acordo
¢ aquando do saneamento dos autos.

Por outro lado, sendo factos do foro publico, estio igualmente sustentados e
corroborados pelos documentos juntos aos autos, designadamente, decisdo da AdC de fls. 36
a 229 (versdo nio confidencial); comunicagio de implementag¢do da operagdo de concentragdo
de fls. 395 a 397; parecer da Associagdo Nacional de Municipios Portugueses de fls. 433 a
437; e comunicagio do Ministério do Ambiente, Ordenamento do Territério ¢ Energia de fls.

443.
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Tais documentos, essencialmente de contexto politico e institucional, ndo mereceram
qualquer impugnagdo por parte das partes processuais nos autos principais, nem a sua
autenticidade foi posta em crise, pelo que os factos ai tratados mereceram juizo de convic¢do.

As demais alegagdes do recurso de impugnagdo revestem caracter argumentativo,
conclusivo ou repetitivo dos factos acima vertidos, defendendo-se a Ré e contra-interessadas
oponentes.por impugnagio motivada.

Efectivamente, o contexto argumentativo do Autor e dos contra-interessados Municipio
da Mealhada e Municipio da Amadora fica patentemente marcado pela confuséio entre uma
determinada per’cepqﬁo politica sobre a operagdo de concentragdo e os efeitos
jusconcorrenciais dessa operagdo, e pela incapacidade de relatar circunstancias susceptiveis de
integrar hipotéticos temas de prova a definir nos autos. Neste seguimento, as alegagOes
refugiam-se em juizos conclusivos e argumentativos sobre as expectativas. da manutengio da
gestdo publica e sobre a. actuagio do kpo,der, executivo na opgio pela privatizagdo, invocando
os arguentes possiveis consequéncias da operagdo de concentragdo ao nivel da fixagdo da
tarifa, da qualidade dos servi¢os, das vantagens e sinergias estabelecidas entre o operador do
mercado em alta e os operadores:do mercado em baixa sem qualquer substrato factual.

As posigdes surgem, entdo, apoiadas apenas em juizos profundamente especulativos e
até contraditérios sobre a avaliagdo jusconcorrencial e sobre a repercussio dos vicios do

processo de privatizagio na decisdo da AdC.

* %k ¥

V. FUNDAMENTACAO DE DIREITO.
5.1. Da nulidade ¢ anulabilidade da decisio da AdC.

Como explanado nos articulados, a decisio em crise da AdC provém de um regime
precedente da operagdo de privatizagiio ¢ que, antes de mais, € tributdrio e enformador do
sistema de regulagdo administrativa como instrumento de garantia estadual da realiza¢do do
interesse publico.

“De especial relevdncia para a.compreensdo do funcionamento e propésitos do Estado

Regulador é a relagdo entre regulacdo sectorial e regulagdo da concorréncia. (...) em termos
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mais substanciais, no sentido da propria subsisténcia, em determinados sectores, de uma
regulagdo sectorial que se adiciona a regulagdo transversal das regras de concorréncia.

(...) na verdade, a regulagdo da concorréncia resume-se cada vez menos a uma
dimensdo ex post, alheia a qualquer propdsito dirigista e conformador de condutas dos
agentes de mercado. Desde logo, a dimensdo ex ante estd bem patente num dos eixos
Sfundamentais dessa regulagdo, o controlo prévio ds operagdes de concentracdo: trata-se de
um sector em que o direito da concorréncia apresenta a fisionomia tipica de um direito
administrativo preventivo, de controlo prévio dos comportamentos dos agentes economicos
(na decisdo de ndo oposigdo podem detectar-se todos os elementos do cldssico acto
administrativo de autoriza¢do)” (PEDRO COSTA GONCALVES, Reflexdes sobre o Estado
Regulador e o Estado Contratante, pags. 18 a 21, Coimbra Editora).

Por conseguinte € no que nos interessa, o procedimento de controlo de concentragdes,
previsto nos artigos 42.° a 57.° da Lei n.° 19/2012 de 8 de Maio e que aprovou o novo regime
juridico da concorréncia (doravante NRJC), deve ser mais perspectivado como instrumento
integrante do modelo de regulagio da concorréncia e menos como integrante de concreta
operagdo de privatizagdo. Numa palavra, os critérios de decisdo devem ser exteriores ou
exdgenos aos fundamentos juridico-politicos que sustentam a operagio de concentragio.

Indo cerce a decisdo de ndo oposi¢do, e passando pela dilucidagdo do procedimento de
controlo de concentragdes (fases de contactos, iniciativa, investigagdo sumadria e investigagédo
aprofundada, participacdo de interessados e articulagio com outras autoridades), o NRJC faz
referéncia as decisdes da AdC de ndo se opor a concentragdo de empresas nos artigos 50.°,
n°1al.b)e 53.°n.°1 al. a).

A doutrina tem qualificado administrativamente este acto como um acto de permissdo
ou de autorizag&o.

“Por vezes a doutrina refere-se, neste contexto, a uma decisdo de ndo oposi¢do ou
autorizagdo “pura e simples”, pretendendo assim distingui-la das decisoes acompanhadas de
condi¢des ou obrigagdes.

Decisdo de ndo oposigdo €, por conseguinte, a designagdo que a lei atribuiu ao acto
administrativo através da qual a Autoridade da Concorréncia permite, autoriza ou admite a

realizagdo de uma operacdo de concentragdo. (...) Nestes termos, ndo oposigdo é apenas
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uma outra forma de dizer autorizagdo: trata-se, com efeito, de um acto administrativo
praticado no seio de um procedimento de controlo preventivo que legitima o exercicio de um
direito subjectivo previamente existente na esfera do destinatirio” (PEDRO COSTA
GONCALVES, ob. cit., pag. 297).

Este entendimento merece o nosso acolhimento, em sequéncia da posigdo da Ré e
Contra-Interessadas, como assinalada nas: contestagdes a ‘propdsito das questdes. prévias em
analise.

Nos termos do Cddigo de Procedimento Administrativo (C.P.A.), na versdo anterior a
conferida pelo Decreto-lei n.° 4/2015, de 07 de Janeiro, o legislador optou pela sangdo-regra
da anulabilidade, mantendo a nulidade como a sangio excepcional, ainda que tenha alargado o
campo da sua aplicagdo, deixando de haver apenas casos de nulidade por determinagio legal e
prevendo-se casos ‘de nulidade por natureza (neste sentido, MARIO ESTEVES DE
OLIVEIRA, PEDRO COSTA GONCAVES; e J. PACHECO DE AMOR-IM, Cédigo do
Procedimento Administrativo, Comentado, 2.* Edi¢do, Almedina, pag. 641).

O art° 133.%, n.° 1 do C.P.A. dispde que sdo nulos os actos a que falte qualquer dos
elementos essenciais ou para os quais a lei comine expressamente essa forma de invalidade.

Sobre os elementos essenciais, estes correspondem, antes de mais, ao elenco de
referéncias que devem conter-se no documento pelo qual o dcto se exteFioriza €, depois, a
todos aqueles: elementos que se ligam a momentos ou aspectos legalmente decisivos e graves
dos actos administrativos, além dos que sdo referidos no n.° 2 do artigo mencionado, podendo
incorrer em nulidade o “acto que esteja inquinado com um vicio anormal ou. especialmente
grave, ou até um vicio normal mas resultante de uma anormal ma-fé ou inten¢do dolosa”
(MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA, PEDRO COSTA. GONGAVES ¢ J. PACHECO DE
AMORIM, ob. cit., pag. 642).

Nos temos do art.” 134.° o acto nulo ndo produz quaisquer efeitos juridicos,
independentemente da declaragdo de nulidade (n.° 1), e, salvo disposi¢do legal em. contrdrio,
a nulidade é invocdvel a todo o tempo por qualquer interessado e pode, também a todo o
tempo, ser conhecida por qualquer autoridade e declarada pelos tribunais administrativos ou
pelos orgdos administrativos competentes para a anula¢do (n.° 2), ndo se prejudicando a
possibilidade de atribuicdo de efeitos juridicos a situagées de facto decorrentes de atos nulos,
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de harmonia com os principios da boa-fé, da protec¢do da confianga e da proporcionalidade
ou outros principios juridicos constitucionais, designadamente associados ao decurso do
tempo (n.° 3).

O art.® 135.° do C.P.A. prevé que sdo anuldveis os atos administrativos praticados com
ofensa dos principios ou outras normas juridicas aplicdveis, para cuja violagdo se ndo
preveja outra sangdo.

Se a previsdo legal estd formulada com amplitude demasiada e se o regime regra
decorre dos tdpicos caracterizadores da posigdo da Administra¢do e do modelo de relagdo
que se estabelece entre ela e os cidaddos nos sistemas ditos de Administragdo Executiva,
devem-se evitar alguns absurdos de interpretacées cingidas a lei € de modo a retirar forga
invalidante a inobservincia de algumas normas, mesmo perante omissdo legal que o permita
(MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA, PEDRO COSTA GONCAVES e J. PACHECO DE
AMORIM, ob. cit., pag. 657 e 658).

Quanto a publicidade, prescreve o art.® 130.° do C.P.A. que a publicidade dos actos
administrativos s6 é obrigatoria quando exigida por lei (n.° 1) e que a falta de publicidade do
acto, quando legalmente exigida, implica a sua ineficdcia (n.° 2).

*

Neste conspecto, o direito do Autor a valer nesta acgdo principal — nulidade ou anulagio
da decisdo da AdC de ndo oposi¢io a operagdo de concentragdo — fundamenta-se na
argui¢io de quatro ordens de vicios da decisdo, justa-compostos em vicios de violagio de
lei; vicios materiais da operagio de concentragfo; vicios jusconcorrenciais e vicio formal
de falta de fundamentagéo.

* %

5.2.1. Dos vicios de violagio de lei e vicios materiais da operagdo de concentracio.

No acordo de accionistas, celebrado entre os municipios de Alcochete; Almada;
Barreiro; Moita; Montijo; Palmela; Seixal; Sesimbra e Setlibal ¢ a EGF, S.A., previu-se a
existéncia de ac¢des de classe A.

Por sua vez no art.’ 11.° do NRJC, sob a epigrafe Abuso de posi¢do dominante, dispde-
se que é proibida a exploragdo abusiva, por uma ou mais empresas, de uma posi¢do

dominante no mercado nacional ou numa parte substancial deste (n.° 1), podendo ser
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considerado abusivo, nomeadamente: a) Impor, de forma directa ou indirecta, pregos de
compra ou de venda ou outras condigdes de transac¢do ndo equitativas; b) Limitar a
prodﬁgdo, a distribuigdo ou o desenvolvimento técnico em prejuizo dos consumidores; c)
Aplicar, relativamente a parceiros. comerciais, condig&es desiguais no caso de prestagoes
equivalentes, colocando-os, por esse facto, em desvantagem na concorréncia; d) Subordinar
a celebragdo de contratos a aceitagdo, por parte dos outros contraentes, de prestagoes
suplementares que, pela sua natureza ou de acordo com os usos comerciais, ndo tenham
ligagdo com o objecto desses contratos; e) Recusar o acesso a uma vede ou a outras infra-
estruturas essenciais por si controladas, contra remuneracdo adequada, a qualquer outra
empresa, desde que, sem esse acesso, esta ndo consiga, por razoes de facto ou legais, operar
como concorrente da empresa e posigdo dominante no mercado a montante ou a jusante, a
menos que esta ultima demonstre que, por motivos operacionais ou outros, tal acesso é
impossivel em condigoes de razoabilidade (n.° 2).

No que diz respeito & decisdo do procedimento de controlo de. concentrages, refere o
art.° 53.°, n.° 1 al. a) da mesma Lei da Concorréncia, que, até ao termo do prazo fixado no n.°
1 do artigo anterior, a Autoridade da Concorréncia decide: a) Ndo se opor a concentragdo
de empresas, quando considere que a operagdo, tal como foi notificada, ou na sequéncia de
alteragdes introduzidas pela notificante, ndo é susceptivel de criar entraves significativos a
concorréncia efectiva no mercado nacional ou numa parte substancial.

*

Por Decreto-Lei n.° 45/2014 de 20 de Margo, foi aprovado o ptocesso dé reprivatizagio
da Empresa Geral do Fomento, S.A. (EGF), sub-holding do grupo Aguas de Portugal para o
sector dos residuos, mediante a alienagdo das acg¢des representativas de até 100 % do seu
capital social através de um concurso piblico e de uma oferta publica de venda dirigida a
trabalhadores da EGF.

A Lei 35/2013, de 11 dé Junho, que alterou a Lei 88-A/97, de 25 de Julho, veio regular
0 acesso da iniciativa econdmica privada a determinadas actividades econdémicas, visando a
reorganizagio do sector de abastecimento de d4gua e sanéamento de aguas residuais e recolha.e

tratamento de residuos sélidos, pelo que passou a ser possivel que a exploragio e gestio de
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sistemas multimunicipais sejam atribuidas a empresas cujo capital social seja maioritiria ou
integralmente subscrito por empresas do sector privado.

O Decreto-Lei n.° 96/2014 de 25 de Junho aprovou o novo regime juridico da concessdo
da exploragdo e da gestdo, em regime de servigo publico, dos sistemas multimunicipais de
tratamento € de recolha selectiva de residuos urbanos, cuja responsabilidade pela gestdo ¢
assegurada pelos municipios, atribuida a entidades de capitais exclusiva ou maioritariamente
privados.

Lé-se no respectivo preambulo que “A alienagdo do capital social da EGF a entidades
privadas tem como consequéncia a altera¢do da natureza juridica das atuais entidades
gestoras dos sistemas multimunicipais de tratamento de residuos, das quais a EGF ¢é
accionista maioritdaria. Com efeito, tais entidades gestoras deixardo, assim, de ser empresas
publicas, passando a ser detidas, maioritariamente, por uma empresa privada (a EGF
privatizada) e, minoritariamente, pelos municipios utilizadores de cada sistema que ndo
tenham alienado a sua participagdo social. Esta op¢do ndo implica, contudo, qualQuer
alteracdo das obrigacbes contratuais assumidas entre accionistas, nomeadamente em
acordos parassociais, os quais se mantém e néo sdo alterados por efeito do presente decreto-
lei”;

- Lé-se no artigo 9.° do Decreto-Lei n.° 96/2014, sob a epigrafe adaptacdo das
concessbes em curso; que: “l1 - Os contratos de concessdo em vigor a data do inicio de
vigéncia do presente decreto-lei e celebrados com entidades gestoras de sistemas
multimunicipais cujo capital social passe a ser detido exclusiva ou maioritariamente por
entidades privadas devem, no prazo mdximo de 90 dias a contar da data em que a alienagdo
a entidades privadas do capital social das referidas entidades gestoras ou dos respectivos
accionistas produza efeitos, ser objecto de modificagdo contratual, em vista da adaptagdo do
seu contetido ao presente decreto-lei e bases constantes do anexo ao presente decreto-lei.

2 - A modificagdo contratual prevista no numero anterior produz efeitos no dia seguinte
ao da respectiva outorga.

3 - A modificacdo contratual prevista no n.° 1 apenas pode ser outorgada apds a
apresentagdo pela concessiondria de comprovativo da prestagdo de caugdo a favor do

concedente, no valor correspondente a 5 % do volume de negdcios da concessiondria no ano
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anterior ao da outorga da modificagd@o contratual em causa, destinada a garantir o
cumprimento de todas as obrigag¢des que para si'emergem do contrato de concessdo tal como
modificado.
4-4 caugdo prestada nos termos do niimero anterior ndo é aplicavel o disposto no n.°
2 da base XXXII, aprovada em anexo ao presente decreto-lei.

5 - As actividades complementares cujo exercicio pela concessiondria se encontre, a
data da produgdo de efeitos da modificagdo contratual prevista no n.° 1 expressamente
autorizado nos termos da lei e dos respectivos contratos de concessdo, mantém-se
autorizadas & concessiondria como actividades complementares. para efeitos do disposto nas
bases constantes do anexo ao presente decreto-lei.

6 - As actividades acessorias cujo exercicio pela concessiondria se encontre, a data da
produgdo de efeitos da modificagdo contratual prevista no n.° 1 expressamente autorizado
nos termos da lei e dos respectivos contratos de concessdo, mantém-se autorizadas a
concessiondria como outras actividades por um periodo de trés anos, devendo cessar até ao
termo deste prazo.

7 - Para efeitos do disposto no n.°1 da base L aprovada em anexo ao presente decreto-
lei, o prazo contratual a considerar é o periodo compreendido entre a data da produgéo de
efeitos da modificacdo contratual previstano n.° 1 e o ultimo.dia da concessdo.

8 - Os acordos parassociais celebrados entre os accionistas da concessiondria, a data
da producdo de efeitos da modificagdo contratual prevista no n.° 1, consideram-se
autorizados. e vinculativos para efeitos do disposto. na base IX, aprovada em anexo ao
presente decreto-lei”;

Atendendo a existéncia de entidades gestoras que nfo sdo actualmente detidas pela
EGF, S.A. e, bem assim, a possibilidade. de: virem a ser criados outros sistemas
multimunicipais concessionados a entidades de natureza publica, manteve-se em vigor
o Decreto-Lei 294/94; de 16 de Novembro, o qual estabeleceu o regime juridico da concessdo
da exploragdo e gestdo dos sistemas multimunicipais de tratamento de residuos sélidos
urbanos a atribuir por contrato de concessdo a uma empresa piiblica ou a uma sociedade de
capitais exclusiva ou maioritariamente publicos, nos termos das bases anexas ao presente

diploma.
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Com as referidas alterages legislativas criou-se, paralelamente aos sistemas
multimunicipais concessionados a entidades de natureza piiblica, um regime juridico aplicavel
apenas aos sistemas multimunicipais geridos por concessiondrias com capitais exclusiva ou
maioritariamente privados.

*

Aderindo a uma evidente critica sobre a dispersdo e falta de consequéncia das alegagdes
do Autor, afigura-se-nos manifesta a improcedéncia do direito do Autor quanto 2
anula¢do da decisdo da AdC por vicios de violaciio de lei e por vicios materiais da
operacio de concentragio, conduzindo a inexisténcia de qualquer vicio ou invalidade com
estes fundamentos.

Em primeiro lugar, nem este Tribunal tem jurisdi¢io nem a AdC tem competéncia
regulatoria para apreciar, decidir € conhecer dos conflitos entre uma disposi¢do contratual
societaria e actos legislativos que sustentaram o processo de privatizagdo da EGF, S.A.

A decisdo da AdC insere-se num determinado procedimento de controlo preventivo
sobre a aquisicdo da maioria do capital da Amarsul, S.A. pela SUMA, S.A., ao abrigo dos
seus poderes administrativos e nos termos do art.® 37.° e seguintes da Lei da Concorréncia.

Como tal, a alteragdo da natureza publica da maioria do capital ndo serve nem cabe
naquela decisdo, obstando, sequentemente, ao controlo judicial dessa mesma decisdo.

A alegagdo de que o processo de reprivatizagdo da EGF foi realizado em violagio do
acordo de accionista e do sistema multimunicipal da Margem Sul do Tejo, pelo que a AdC
ndo estaria dispensada de aferir o enquadramento legal, regulamentar e estatutdrio das
entidades envolvidas na operagdo de concentragio, sob pena de proferir uma decisdo ilegal,
representa uma distor¢io da analise jusconcorrencial a realizar pela AdC no imbito de
um procedimento de controlo de concentragdes, em franca extrapolagio das
competéncias daquela autoridade e do enquadramento legal em que a actua¢io da AdC
se desenvolve, nevralgicamente definido no art.” 41.° do NRJC: As operacoes de
concentragdo, notificadas de acordo com o disposto no artigo 37.°, sdo apreciadas com o
objectivo de determinar os seus efeitos sobre a estrutura da concorréncia, tendo em conta a

necessidade de preservar e desenvolver, no interesse dos consumidores intermédios e finais, a
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concorréncia efectiva no mercado nacional ou numa parte substancial deste, sem:prejuizo do
dispostonon.” 5.

Nio cabe a Autoridade da Concorréncia ou a este Tribunal, por-via da sua competéncia
jurisdicional sobre aquela entidade reguladora, a sindicincia do modelo de privatizagio da
EGF.

Em segundo lugar, ainda que assim ndo se entendesse, a constituicdo de direitos
especiais nada tange com a possibilidade legal de transformagio de acgdes de tipo A em tipo
B mediante um processo de privatizagdo. Outrossim, o acordo de accionistas € o sistema
multimunicipal da Margem Sul do Tejo podem estipular limitag8es societarias que néo podem
tanger, ipso jure, com a cria¢do de mecanismos legislativos de alienagdo de participagdes
publicas em empresas do sector econémico do Estado.

Em terceiro lugar, salvo o devido respeito, a inovagdo do art.’ 11.° da Lei da
Concorréncia (cfr. art.” 78.° da petigdo), além de carecida de substrato factual, surge
inconcludente para a apreciagdo da. legalidade' da decisdo da AdC, fundada em juizos de
prognose.

O art® 11.° da Lei da Concorréncia nio trata de controlo preventivo da concorréncia
mas sem de um controlo em ac¢do, sucessivo da actuagio -de um operador econémico com
posi¢do dominanté. Como tal, a preteri¢gio daquele dispositivo no procedimento de controlo
de operagbes ndo aufere, em nosso entender, de acolhimento 16gico -para. a procedéncia da
anulag@o da deciséo, tanto mais que o substrato factual que poderia inscrever um juizo de
prognose positiva quanto a comportamentos desse tipo resultou inepto.

Pela prépria natureza da decisfio, antecedente da. operagdo de concentragio, nunca
poderia a AdC conhecer do exercicio abusivo da posi¢do dominante pela SUMA, S.A., ainda
que pudesse aferir da previsibilidade desse exercicio.

Alids, atendendo A natureza estatutiva da norma, finalisticamente dirigida para os
operadores econdmicos, carece de fundamento a sua violagdo pela propria AdC. Mediante a
proibi¢do do abuso de posigio dominante, a existéncia de praticas restritivas da concorréncia
da lugar & abertura de um processo. sancionatério nos termos. previstos nos. artigos 13.° ¢
seguintes da Lei da Concorréncia, substancial e processualmente diferente e auténomo dos
processos de controlo de concentragdes.
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Tudo isto, sem prejuizo da formulagéo de juizos de prognose sobre a ocorréncia de

praticas restritivas, a cotejar no controlo da legalidade dos efeitos jusconcorrenciais da
decisdo da AdC.
*

O pedido de anulagdo da decisio da AdC com fundamento nos vicios ora

apreciados tem-se por manifestamente improcedente.
* *

5.2.2. Dos vicios jusconcorrenciais.

Enquadrada a operagdo de concentragdo, afigura-se-nos manifesta a improcedéncia
do direito do Autor quanto a anulagio da decisio da AdC por existéncia de efeitos
jusconcorrenciais, conduzindo a inexisténcia de qualquer vicio ou invalidade com estes
fundamentos.

Em primeiro lugar, a AdC assinalou que a operagdo de concentragio ndo tera como
efeito a eliminagdo da externalidade procura-prego, por via da inexisténcia de elasticidade da
procura dos servi¢os (a quantidade de residuos a tratar ndo depende do prego) e por via da
inexisténcia de mecanismos normais de procura-oferta para a determinagio do prego
(mercado em alta é regulado com regulamentag@o tarifaria), pelo que ndo existe externalidade
positiva a internalizar na operagdo de concentragdo - cfr. pontos 431 a 435 da decisdo.

O que vale por dizer que as vantagens da concentrag¢io se encontram nos ganhos do
processo produtivo e da aquisi¢io de equipamentos e consumiveis.

Em segundo lugar, a AdC identifica dois tipos de estratégias que podiam gerar
potenciais efeitos negativos, isto ¢, de encerramento do mercado em baixa.

Por um lado, a SUMA, S.A. pode imputar os custos das actividades em baixa nas
actividades em alta, ganhando vantagem competitiva sobre os concorrentes nos mercados em
baixa, ndo repetiveis pelo monopdlio legal do marcado e alta. Por outro, pode aproveitar
instalagdes afectas a concessdo e ao mercado em alta nas actividades em baixa, reduzindo
encargos operacionais nesse mercado, inacessiveis aos demais.

Neste conspecto, a AAC nio ignorou as possiveis consequéncias nio horizontais

entre os mercados em alta e em baixa, procedendo A anilise e compreensio dos
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incentivos da SUMA, S:A. em implementar aquelas estratégias ¢ da capacidade para
essa implementagio.

Este ponto ¢é de primacial importdncia para a apreciagdo dos limites da
discricionariedade da decisio da AdC e do seu controlo pelo Tribunal.

Em terceiro lugar, a AdC consigna expressamente que a imputagdo de: custos das
actividades em baixa beneficia a, entidade integrada (aumento do lucro tributavel) e que o
correspondente decréscimo do lucro na actividade em alta ¢ assumido na propor¢do da
participagdo (por cada euro de poupanga na. actividade em baixa o euro de custo na actividade
em alta é dividido pelos accionistas da Amarsul, S.A.).

Ademais, esta imputagio pode, inclusive, ocorrer nos custos de exploragio da
actividade regulada (base de activos regulados), com possibilidade de compensagdo pelos
ajustamentos tarifirios ainda que sujeito ao periodo regulatério.

A AdC d4, por isso, 0 passo na consignaciio que existe incentivo na implementagio
da estratégia de imputacio de custos das actividades em baixa is actividades em alta -
cfr. pontos 445 a 455 da deciso.

Em quarto lugar, a AdC assenta convic¢do de que, com a operagdo de concentragio,
existem evidentes ganhos de eficiéncia e aproveitamento das sinergias e infra-estruturas, os
quais tendem a reflectir-se positivamente nos pregos praticados mas que podem anular a
eficiéncia conferida pela presenga de pressoés concorrenciais no mercado em baixa.

A AdC considera, inclusive, que existe incentivo claro para que a actividade em baixa
da SUMA, S.A. aproveite as infra-estruturas da actividade em alta, com poupanga de custos
operacionais referentes as instalagdes (ocupagio de estaleiros, parqueamento ou oficinas) e
com acesso a optimizagdo da localizagdo geografica dos pontos de recolha, vantagens nio
acessiveis pelos.concorrentes.no mercado em baixa - cfr. pontos 456:a,463 da decisio.

Por conseguinte, a AdC concluiu que subsistem incentivos 2 implementacdo de
estratégias susceptiveis de criar entraves significativos 4 concorréncia efectiva no
mercado em baixa.

Em quinto lugar, a AdC passa a analisar a capacidade de implementagdo dessas
estratégias.

Este ponto &, também, fulcral na analise jusconcorrencial.
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Sendo preclaros os incentivos as estratégias conducentes ao encerramento dos mercados
em baixa, admitindo a existéncia de possiveis assimetrias de informagdo entre regulador e
regulado, a AdC recorre aos incentivos dos municipios na monotorizagio destes
comportamentos face a intervengdo destes na qualidade de clientes do mercado em alta; de
accionistas minoritarios da concessiondria e clientes das empresas de prestagdo de servigos de
recolha e transporte (actividades em baixa) caso optem pela contratacio externa desse servigo.

Deste modo, a AdC assenta que o papel dos municipios como clientes dos sistemas em
alta sobrepéde-se ao seu papel como accionista, no sentido em que o objectivo do municipio
consiste na minimizagdo da tarifa a pagar a entidade concessiondria — cfr. pontos 474 e 475.

Recorrendo ao efeito de balango financeiro negativo (aumento de tarifas vs dividendos
da participagdo accionista) € ao conceito de subsidiagdo cruzada implicita (aumento do
pagamento da tarifa para os municipios com servicos de baixa internalizados ou
externalizados, ainda que estes beneficiassem da redugdo dos custos em baixa), a AdC
conclui que os interesses dos municipios ndo se alinham com a EGF/SUMA, assumindo
interesses na defesa da Lei da contratacdo Publica e do tratamento equitativo de todas as
entidades concorrentes.

Numa palavra, a estrutura accionista da Amarsul, S.A. introduz um elemento
permanente de controle e monotorizacio das concessiondrias em alta — cfr. ponto 481.

Ora, quaisquer assimetrias de informag3o entre regulado e regulador serdo cobertas pela

posi¢do activa dos municipios, designadamente no reporte de imputagdo e custos a alta e -

utiliza¢@o de infra-estruturas e bens afectos a concessdo para aproveitamento em actividades
fora do 4mbito da concessdo e sem contrapartida financeira.

H4 aqui uma guarda avangada da concorréncia dos mercados em baixa que impde
maiores salvaguardas na obstaculizagio das restri¢des da iniciativa econémica e das
operagoes de concentragio.

Por outro lado, considera a AdC que a recuperagdo dos custos imputdveis a alta por via
tarifaria ndo conduz a eficicia na implementagdo das estratégias referidas por via dos periodos
relativamente longos (dificuldade na articulagdo temporal diminui¢do de custos em baixa e

imputagio tarifiria) e por via do modelo regulamentar de revenue cap (a imputago de custos
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a alta a integrar no aumento da tafifa teria de ser compensada com ganhos de eficiéncia
superiores ao prévisto no modelo).

Se estas actuagdes implicam a dimimiigdo dos resultados da concessiondria e,
consequentemente dos accionistas, logo, os Municipios terdo todo o interesse em evitar este
tipo de estratégias através do exercicio de poderes de accionistas € membros da assembleia
geral e de outros 6rgios de gestdo, sempre com a possibilidade ‘de reporte a0 regulador — cfr.
pontos 488 e 489.

_ A conclusdo da AdC ¢ frontal: embora ndo seja inconcebivel que as actividades em
alta” possam eventualmente assumir parte. de alguns custos partilhados; a AdC nao
considera que tal possa assumir uma dimensdo tal que permita a SUMA ganhar uma
domindncia tal no mercado “em baixa” que lhe permita, num primeiro momento, encerrar
o mercado. e, posteriormente, proceder ao aumento de precos — cfr. ponto 492, a que
acrescem as regras contabilisticas que garantem, igualmente, uma instincia de controlo
assinalavel.

Outra limita¢&o & capacidade de implementag¢do prende-se com a atribuigdo exclusiva
dos activos afectos & concessdo que torna implausivel o risco de utilizagdo a titulo nio
oneroso desses activos pela actividade em baixa. Mesmo em caso dé utilizagio a titulo
oneroso, a qualificagio desse comportamento como actividade complementar: obriga a
intervengdo do concedente e a parecer prévio, ndo vinculativo, pela ERSAR e pela ERC - cfr.
als. c) e j) da Base I e n.° 2 da Base VII do Decreto Lei n.° 96/2014.

Nao pode colher, pois, o argumento de que o regime de exploragio e gestio consagrado
uma excep¢do i exigéncia da autorizagdo do concedente quanto ao exercicio de outra
actividade relativa a exploragdo de unidades de tratamento de residuos hospitalares, sem que
seja discernivel o critério da e’xcepg:ﬁoz.

A existéncia de contratos em vigor de prestagio de servigos de apoio i gestdo de
residuos urbanos (vactivi,dade- em baixa), :através dos quais; é assegurada a ‘participagdo de
diversas empresas com relevante taxa de permanéncia; a inexisténcia de ‘barreiras a entrada

dos operadores no mercado em baixa (cfr. secgdo 7); o poder negocial dos municipios na

1

2 Sublinha-se, no entanto, que esta alegagdio do Autor vem a propdsito do eventual vicio de fundamentagéo. por
contradi¢do entr‘e a'decisdo e o parecer sobre o projecto do Decreto:lei n.° 159/2014.
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determinagdo do prego-base dos concursos para atribuicio de prestagdo de servigos no
mercado em baixa; a incapacidade da SUMA, S.A. proceder a uma deterioragdo dos servigos
sem qualquer controlo; a inexisténcia de interesse dos municipios em internalizarem os
servigos (por restri¢des financeiras da gestio publica), permitem que se mantenha pressdo
concorrencial permanente sobre a SUMA, S.A., no mesmo passo em que se impede um
aumento lucrativo dos pregos € ou a restri¢do a novas entradas promovidas pelos municipios
(até em caso de incremento dos prazos contratuais) — cfr. pontos 501 a 513.

Em resumo, considerando:

(1) O ndo alinhamento de incentivos entre os municipios e a EGF;

(ii) A incapacidade de imputacdo dos custos dos servigées me baixa as
actividades em alta, quer por via da ac¢do do regulador, quer por via da monotorizagio dos

accionistas minoritdrios;

(iii) A dificuldade de efectivamente a SUMA proceder a um encerramento do
mercado;
(iv) A inexisténcia de barreiras significativas d entrada no mercado em baixa;

(v) O contrapoder negocial dos municipios enquanto entidades contratantes e os
efeitos do historial dos precos na determinacdo dos precos-base dos procedimentos
concursais;

i) A possibilidade de os municipios patrocinarem novas entradas com base nos
prazo contratuais e;

(vii) Concomitantemente, a dificuldade que a SUMA teria em lucrativamente
subir os precos, mesmo em caso de expulsdo dos concorrentes do mercado, a AdC
considera que da investigac¢do realizada ndo se apuraram elementos que permitam concluir
que, da operacdo de concentracdo, venham a resultar efeitos ndo horizontais de
encerramento do mercado na prestagio de servicos de apoio a gestio de RU de
responsabilidade municipal (em baixa) — cfr. ponto 519.

Em sexto lugar, estes vectores da decisdo da AdC, coligidos na fase da investigagdo
aprofundada, nio foram postos em crise por qualquer elemento de prova ou facto indicirio

arguido de modo proficiente pelo Autor.
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Os riscos genérica e conclusivamente alegados pelo Autor mereceram acolhimento
instrutério. e critico da autoridade administrativa.

Neste conspecto, todos os riscos assinalados pelo Autor foram analisados pela AdC em
raciocinio critico € fundamentado. Mais que isso, todos os riscos assinalados pelo Autor
foram admitidos pela AdC e, posteriormente, infirmados na dimensdo jusconcorrencial
relativa a capacidade de implementagdo das estratégicas que podiam envolver aqueles
Mesmos riscos.

H4 aqui uma evidente sinaliza;ﬁo de proficiéncia e amplitude técnica da decisdo,
nunca afectada pela instrucéio do procedimento cautelar.

Na verdade, a AdC ndo enjeita a existéncia de incentivos para a SUMA, S.A. de
encerramento de encerramento do mercado em baixa & concorréncia, designadamente através
da transferéncia de recursos entre participadas. Todavia, esses incentivos e estratégias de
implementagdo sdo minorados pelas caracteristicas do mercado em alta, fortemente regulado e
com interven¢do de entidades com interesses divergentes da SUMA/EGF, obstando as
assimetrias de informag3o entre regulado ¢ fegulador € A concretiza¢gdo pratica dessas
estratégias.

Em sétimo lugar, o novo regulamento tarifirio dos servigos de gestio de residuos,
aplicavel a todas as entidades gestoras prestadoias de servigos de gestdo de residuos urbanos,
quer de titularidade estatal quer municipal, e cobrindo os modelos de gestdo directa, gestdo
delegada e gestdo concessionada, aprovado pela Entidade Reguladora dos Servigos de Aguas
e Residuos (ERSAR), vem consagrar periodos de regulagio e métodos de célculo de tarifas
que, n0o mesmo momento em que corroboram as conclusdes da AdC, afastam qualquer
possibilidade de alteragdo arbitraria, momentinea € unilateral pela EGF — cfr. artigos 10.%
21.° (sistemas de titularidade estatal); 51.° (sistemas de gestdo directa); 64.° (sistemas de
gestdo delegada) e, no que nos interessa, o artigo 82.° (gestdo concessionada), que faz
corresponder o periodo regulatério ao prazo da.concessio.

A estrutura tarifiria dos servigos prestados a entidades gestoras estipula a aplicagdo, em
cada sistema, uma tarifa unica em fungdo da quantidade de residuos urbanos entregues,
calculada nos termos do presente regulamento, a qual acresce o montante correspondente a
repercussdo do encargo suportado pela entidade gestora com a taxa de gestdo de residuos,
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nos termos da Portaria n.° 72/2010, de 4 de Fevereiro — cft. art.° 16.° do Regulamento, sendo
a estrutura tarifaria calculada nos termos da férmula prevista no art.° 60.°, por remissio do
art.’ 83.%, n.° 2, e nos termos da férmula prevista no art.® 84.°,

A diferenciagdo tarifaria esta restrita aos casos e limites previstos nos artigos 21.° a 23.°
do Regulamento.

Ainda que assim ndo fora, a fiscalizacio e a aplica¢io do cumprimento do
Regulamento Tarifirio é da competéncia da ERSAR, que goza das prerrogativas que lhe
sdo conferidas pelos respectivos estatutos, com possibilidade da realizagdo de auditorias
- art.” 101.° do Regulamento.

Também aqui o juizo jusconcorrencial da AdC ndo merece qualquer reparo nem é
passivel de critica por erro manifesto na sua consideragéo.

Em oitavo lugar, a vacuidade factual da petigdo inicial e os termos da fundamentagéo
da AdC, transportam a andlise jusconcorrencial realizada para o poder discricionario da
autoridade administrativa e para os limites do controlo jurisdicional da actuagdo
administrativa.

Como tal, a sindicancia por este Tribunal estard sempre limitada ao disposto no art.’
266.°, n.° 2 da Constituigdo da Repiblica Portuguesa.

Sendo doutrinaria e jurisprudencialmente certo que o principio da divisdo ou da
separagdo de poderes ndo implica hoje uma proibigdo absoluta ou sequer uma proibi¢do-
regra do juiz condenar, dirigir injungées ou orientagdes, intimar, sancionar, proibir ou impor
comportamentos & Administragdo e que tal principio implica td@o-s6 uma proibigdo funcional
do juiz afectar a esséncia do sistema de administra¢do executiva, ou seja, ndo pode ofender a
autonomia do poder administrativo [o nicleo essencial da sua discricionariedade], enquanto
medida definida pela lei daquilo que sdo os poderes proprios de aprecia¢do ou decisdo
conferidos aos orgdos da Administragdo, deve-se sempre assinalar que os poderes dos
tribunais administrativos abarcam apenas as vinculagoes da Administracdo por normas e
principios juridicos, ficando de fora da sua esfera de sindicabilidade o ajuizar sobre a
conveniéncia e oportunidade da actua¢do da Administragcdo, mormente o controlo actuagdo
ao abrigo de regras técnicas ou as escolhas/opg¢bes feitas pela mesma na e para a

prossecugdo do interesse publico, salvo ofensa dos principios juridicos enunciados no art.
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266.°% n.° 2 da CRP., cabendo aos Tribunais, no exercicio da sua fungfo, -apreciar da
conformidade dos requisitos formais dos actos administrativos, inclusivamente da
competéncia do ente que decidiu, ou se foi observado o procedimento legal adequado, ou se
ainda correspondem a realidade os pressupostos de facto-em que os mesmos assentaram, bem
como se ocorreu desvio de poder ou violagdo dos principios gerais de direito (v.g., da justica,
da proporcionalidade, da igualdade, da imparcialidade, etc.) — Ac. TCAN de 01-10-2010,
proc. n.° 00514/08.4BEPNF, Relator LUIS MEDEIROS DE CARVALHO, em dgsi.pt., nosso
destacado.

A génese desta dindmica relacional entre poder administrativo € judicial encontra-se no
espago de iivre valoragdo e conformagio do interesse publico pelas entidades adrninistrativas
e, especialmente, no preenchimento de conceitos indeterminados.

O dominio da sindicabilidade. jurisdicional do mérito administrativo concentra-se no
conhecimento dos limites positivos de competéncia, de finalidade, de imparcialidade e de
proporcionalidade, na medida em que s6 existem a discricionariedade e a margem de livre
apreciagdo de conceitos juridicos indeterminados que a lei especificamente conceder. No
Juizo de valoragdo por recurso a conceitos juridicos indeterminados nos primeiros tém lugar
as regras proprias da interpretagdo juridica em via de aplicag@o puramente subsuntiva
passivel de controlo jurisdicional. No juizo de valoragdo. de conceitos técnicos regem os
conhecimentos e regras prdprias da ciéncia ou da técnica que estejam em causa, ndo
cabendo ao Tribunal controlar a boa ciéncia ou a boa técnica empregues pela entidade
administrativa, por manifesta falta de competéncia nas matérias extrajuridicas para tanto
necessdria — Ac. TCAS de 16-03-2006, proc. n.° 01459/06, relator CRISTINA DOS
SANTOS, disponivel em dgsi.pt.

Tal vale por dizer que, em respeito pela discricionariedade técnica da
administracio, nio compete ao juiz actuar como um decisor administrativo, com
repeticdo da decisdio discricioniria, mas somente como instincia de controlo e
fiscalizagiio da juridicidade da decisiio, nos pontos axiais da apreciaciio da violagio de
direitos fundamentais, dos principios juridicos e de legalidade insitos a actuagio

administrativa.
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O art.® 53.° do NRJC revela a existéncia de discricionariedade administrativa pela AdC
¢ quanto a conclusdo pela existéncia/inexisténcia de entraves a concorréncia, a definir dentro
dos limites legais especificos e gerais.

Nestes termos, compulsando a decisdo da AdC por confronto com o presente
objecto processual e causa de pedir do Autor, afigura-se-nos preclaro que nfio subsistem
erros manifestos na interpreta¢cio do quadro juridico referencial ou dos conceitos
jusconcorrénciais; que ndo ocorrem vicios procedimentais ou materiais e que nio se
verifica qualquer omisséo no tratamento dos elementos de prova; dos elementos factuais
e das questdes pertinentes para uma pronincia esclarecida e esclarecedora.

A decisdo da AdC revela um cuidado argumentativo e racional na enunciagio de todos
os dados pertinentes para a compreensdo da relacdo a estabelecer entre a operagio de
concentragdo em causa € os entraves significativos a concorréncia efectiva, por recurso a sua
competéncia e espago de conformagdo técnica enquanto regular e supervisor.

A construcgio discursiva e a sedimentaciio dos elementos titeis & decisdo servem as
conclusdes da avaliaciio jusconcorrencial (cfr. pontos 520 a 525) da decisio da AdC que
aqui se reiteram:

- a operagdo de concentragdo envolve efeitos ndo horizontais entre o mercado regulado
de gestdo de residuos urbanos (actividade em alta) e os mercados de prestég:ﬁo de servigos de
apoio a gestio de responsabilidade municipal (actividade em baixa);

- existe a possibilidade de encerramento do mercado de prestagdo de servigos de apoio a
gestdo de residuos urbanos de responsabilidade municipal (em baixa) dadas as caracteristicas
de complementaridade entre este mercado e o mercado em alta;

- as diligéncias desenvolvidas sinalizam a improbabilidade de ocorréncia de
encerramento de mercado em baixa na sequéncia da operagdo de concentragdo com afectagdo
da concorréncia no mercado de prestagdo de servigos de apoio a gestdo de residuos urbanos de
responsabilidade municipal;

- considerando todos os elementos carreados ao processo e andlise efectuada, pela
auséncia de efeitos ndo horizontais, a operagéo de concentragido em causa ndo € susceptivel de
criar entraves significativos 4 concorréncia em qualquer um dos mercados relevantes

identificados na deciséo.
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Nio sendo patentes invalidades previstas nos artigos 133.° e 135.° do C.P.A;
inexactiddes materiais, técnicas ou juridicas, o controlo e fiscalizagio jurisdicional da
decisdo deve respeitar a discricionariedade da AdC quanto ao entendimento acima
exposto no que diz respeito ao risco de encerramento dos mercados a concorréncia, aos
incentivos as estratégias de implementacio de efeitos negativos niio horizontais e quanto
a incapacidade da SUMA, S.A. em implementar essas estratégias.

%

O pedido de anulagdo da decisio da AdC com fundamento nos vicios ora

apreciados tem-se por manifestamente improcedente.
* %

5.2.3. Dos vicios de fundamentacio e de'procedimento.

Sobre os vicios de fundamentagfo, invoca o Autor que sobre a eventual necessidade de
fazer repercutir custos mais elevados sobre as suas populagdes ndo se encontram
fundamentadas as consideragdes da. AdC quando refere o acompanhamento do Regulador;
que o resultado da investigagdo aprofundada levado a cabo pela AdC, no qual se pronuncia
pela ndo oposigdo & concentragdo sob crise, tesulta em conclusdes. que contrariam cabalmente
os elementos por si recolhidos, além de ndo responder cabalmente as solicitagdes efectuadas
pelos contra-interessados, remetendo-se tio s, a consideragdes que se fundamentam em
juizos de prognose, € de funcionamento sem quaisquer incidentes, do mercado.

*

Analisada a decisdo da AdC e enquadrada a operagio de concentragio, afigura-se-nos
manifesta a improcedéncia do direito do Autor quanto a anulagio da decisio da AdC
por vicio de omissio ou contradi¢io de fundamentacio, conduzindo a inexisténcia de
qualquer vicio ou invalidade com este fundamento.

Em primeiro lugar, a AdC promoveu uma exterisa e complexa andlise das
caracteristicas do mercado relevante, incluindo o factor da regulagio, pelo que fica por
compreender o alcance da.alegag:ﬁo..do Autor.

Em segundo lugar, nio se vislumbra quais as conclusdes que contrariam os élementos

recolhidos, sendo a decisdo, também neste aspecto.e como vimos, coerente ¢ proficiente.
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A vinculagio da SUMA., S.A. aos acordos de accionistas vigentes nas respectivas
concessiondrias € matéria de lei e de responsabilidade contratual.

Ocorrendo violagdo pelos instrumentos juridicos que enquadraram a privatizagdo e que
permitiram a entrada de capitais privados, tal ndo implica, per se, qualquer alteragio quanto a
compreensdo dos efeitos ndo horizontais nos mercados relevantes; quanto aos potenciais
efeitos negativos; quanto as estratégias, incentivos e capacidade de implementagdo dessas
estratégias. Estes elementos decorrem da natureza e caracteristicas do mercado e da
posi¢io da SUMA, S.A. enquanto operadora no mercado em baixa e accionista
maioritaria da entidade concessioniria, nos exactos termos em que a EGF, S.A. ja o era.

Em terceiro lugar, em qualquer acto administrativo a fundamenta¢do tem que ser
expressa, clara, suficiente e congruente, e deve ter-se por suficientemente fundamentado o
acto em relacdo ao qual foram dados a conhecer as razées que o suportam de forma élara e
congruente, atraves de externagdo coeva ao acto, permitindo assim ao seu destinatadrio optar
entre conformar-se com ele ou atacd-lo graciosa ou contenciosamente - Ac. TCAN de 15-10-
2010, proc. n.° 01619/09.0BEBRG e Ac. TCAN de 24-05-2012, proc. n.° 00731/09.0BEPNF,
ambos disponiveis em dgsi.pt.

Nio se pode conceber que o Autor, ao alegar da forma supra explanada, ignore a analise
da AdC a todas as observagdes apresentadas aquando da audig@o dos interessados e tartadas
no ponto 9 da decisdo.

A AdC enumera as diligéncias de audi¢io realizadas no procedimento e procede a
enumeragio das observagdes da Notificante (ponto 9.1.), do Municipio de Loures (ponto
9.2.1.), do Municipio de Lisboa (ponto 9.2.3.), da FCC (ponto 9.2.5.), do Grupo de Empresas
(ponto 9.2.7), do Municipio de Vila Franca de Xira (ponto 9.2.9.), do Municipio de Almada
(ponto 9.2.11.), do Municipio de Sesimbra (ponto 9.2.13.), do Municipio da Amadora (ponto
9.2.15.), do Autor (ponto 9.2.17), do Municipio da Mealhada (ponto 9.2.19.), do Municipio de
Palmela (ponto 9.2.21.), do Municipio de Seixal (ponto 9.2.23.), com formulagio de posigdo
expressa e conclusdo.

Ao que nos interessa, a AdC trata das observagdes do Municipio do Barreiro nos pontos

899 a 916, referindo-se expressamente as diligéncias complementares requeridas pelo Autor.
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A AdC comega por assinalar a decisdo tomada quanto ao indeferimento do pedido de
prorrogagio (ponto 906), remetendo os argumentos sobre o processo de privatiza¢do € a sua
influéncia para a decisdo tomada aquando da decisio da passagem a investiga¢fo aprofundada
e para os pontos 378 a 383 (ponto 910), desmerecendo a discussdo quanto a criagido de um
monopolio legal (ponto 911).

Sobre o poder da SUMA, S.A. sobre a tarifa remete para os pontos 186 a 192 e nota de
rodapé, reproduzindo as observa¢des apresentadas pelo Municipio de Loures no ponto 592
(ponto 912). Sobre o encerramento do mercado, a AdC remete para os pontos 661 a 662
(ponto 913) e sobre os poderes de intervengdo regulatéria dos Municipios remete para as
consideragdes dos pontos 587 a 592 e pontos 788 a 789, reproduzindo-os de seguida (ponto
914), concluindo que as diligéncias requeridas se revelam desnecessdrias e que os argumentos
apresentados sdo insusceptiveis de inverter o sentido da decisio (ponto 915 € 916).

A AdC consigna que “a avaliagdo jusconcorrencial deve ser merger specific, pelo que
a andlise das questoes suscitadas deve ser feita por referéncia especificamente a operagdo de
concentragdo em causa e ao impacto que a mesma possa vir a ter na estrutura do mercado”.
Neste sentido, “o modelo de privatizagdo do grupo EGF escolhido pelo Estado constitui, para
efeitos da presente avaliagdo, um dado estrutural do mercado de natureza exdgena”. Logo,
se essa op¢do estrutural ndo cabe no objecto de analise pela AdC em sede de procedimento de
controlo de opera¢des de concentra¢io, “ndo cabem, igualmente, no objecto de andlise da
presente operacdo de concentragdo as consideragdes tecidas pelos Municipios relativamente
ao conflito existente entre si e a EGF sobre o Acordo Parassocial”.

Acrescenta, “frata-se de um diferendo entre accionistas no dmbito de uma das
entidades concessiondrias, independente a qualquer decisd@o que a AdC pudesse a vira a
adoptar em sede do presente procedimento, e que tem origem num momento anterior a
qualquer possibilidade de interven¢do accionista por parte da actual notificante” — cfr.
pontos 378 a 383.

As raz0es do indeferimento das diligéncias complementares requeridas pelo Autor,
aplicadas as questdes prévias suscitadas pelo Municipio de Loures, a propdsito da

concessiondria Valorsul, surgem preclaras, evidentes e imediatamente perceptiveis pelo
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destinatdrio, mormente a desadequagiio das questdes suscitadas quanto ao modelo de
privatizag@o e vigéncia dos acordos parassociais.

A remissdo da fundamentacéo nio cria, em nosso entender, qualquer disrupgio da
explanagiio critica dos motivos do indeferimento, na medida em que atinge o ponto
nevralgico desse indeferimento: a irrelevincia das observagdes apresentadas pelo Autor
para o juizo jusconcorrencial.

Neste conspecto, temos que a AdC deu a conhecer os motivos que a determinaram a
actuar como actuou, as razdes em que fundou o indeferimento, improcedendo a questdo
relativa a omissdo e falta de fundamentagdo. Assim, a discussdo sobre se se esses motivos
correspondem a realidade e se, correspondendo, sdo suficientes para legitimar a concreta
actuagdo administrativa é um problema de validade substancial, ji4 conhecida nos pontos
antecedentes desta decisio.

Em quarto lugar, na sequéncia do referido, os termos do Autor que visam sustentar a
argui¢do do vicio, ndo promovem entendimento diferente ou correctivo da fundamentagéo
transmitida pela AdC. Néo s6 esses elementos sdo exteriores a actuagdo da AdC no controlo
preventivo, como sdo apresentados sem conteido ou consequéncia perceptivel na petigdo
inicial.

Em quinto lugar, repetimos que o enquadramento legal, regulamentar e estatutario das
entidades envolvidas na operagdo de concentragdo foi realizado de modo proficiente € na
medida em que sdo factores externos da avaliagdo jusconcorrencial.

Em sexto lugar, ao contrario de que parece alegar o Autor, entendeu a AdC que, na
fase de investigagdo, foram carreados para o processo elementos que permitiam contrariar ou
dissipar os problemas identificados na propria deciséo, pelo que, demonstrada que ficou que a
operagio de concentragdo notificada ndo criaria entraves significativos a concorréncia
efectiva no mercado nacional ou numa parte substancial deste, a decisdo que se impunha era
de ndo oposic¢do.

Tendo a AdC, na avaliagio jusconcorrencial -feita e secundada por este Tribunal, que
esses riscos nio se verificam, entdo ndo pode proceder qualquer cominagdo de invalidade por
omissdo de proniincia porquanto incorreria, agora sim, em vicio de manifesta contradi¢do

entre os seus fundamentos e a decisdo final.
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~ Por fim, a mesma conclusio vale para a articulagdo entre a decisdo e o parecer da
ERSAR, na qualidade de entidade reguladora sectorial (referidos nos pontos 526 a 541 da

decisdao da AdC).

Se contratualizagdo do servigo de recepgdo de residuos urbanos, em regime de
exclusivo, a um sistema multimunicipal de tratamento desses residuos, confere a esse sistema
uma posi¢o potencialmente dominante nesse mercado, uma vez que exerce essa atividade em
regime de monopdlio legal, estando, por isso, garantida, pelo prazo de concessdo, a recepgdo
integral desses residuos, tal no resulta da operagdo de concentragdo mas da estrutura do
mercado, assim.constituido.

Diga-se, alids, que o regime juridico da concorréncia ndo proibe a existércia de
posi¢des dominantes ou monopdlios legais.

A anélise da ERSAR é corroborativa da avaliagdo jusconcorrencial, no sentido em que,
assinalando a impossibilidade de indiferenciagdo tarifiria entre os utilizadores de um
determinado sistema, assenta. convicgdo de que existem incentivos i obten¢do de vantagens
economicas pela. SUMA, S.A. e que a ocorréncia de efeitos ndo horizontais deve ter em
consideragdo aqueles elementos, em especial no que se refere aos riscos de transferéncia de
recursos entre participadas.

Ora, a AdC assume, expressamente, esses riscos na avaliagdo expendida, e, procedendo.
a andlise das estratégias e capacidade de implementagfo, conclui pela inexisténcia daqueles
efeitos negativos.

*

O pedido de anulagiio da decisio da AdC com fundamento nos vicios ora
apreciados tem-se por manifestamente improcedente.

¥ %

5.2.4. Dos argumentos residuais.

Sublinhando alguma falta de estruturagio alegatéria da petigdo inicial e -face as ‘posigdes
apresentadas pelos contra-interessados Municipio da Mealhada e Municipio da Amadora;
importa ainda conceder ateng8o a argumentagio transversal ao pedido enunciado pelo Autor e
que, em ultima andlise, poderia suscitar a imputagdo A decisio de vicio anormal ou
especialmente grave passivél‘ de um juizo de invalidade. Pela sua razoabilidade e
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convencimento critico seguem-se, de perto, as contestagdes da AdC e das contra-interessadas
SUMA, S.A. e EGF, S.A.

Em primeiro lugar, a potencialidade de ocorréncia de prejuizos para o sistema
municipal ndo decorre, em nossa opinido, dos efeitos juridicos insitos a decisio de ndo
oposi¢do, dependendo, primacialmente, da utilizagdo das prerrogativas societarias do
accionista maioritario e dos termos (hipotéticos aquando da interposigdo da peti¢do inicial) da
alteragdo do contrato de concessdo de exploragdio e gestio do sistema multimunicipal de
valorizagdo e tratamento de residuos s6lidos urbanos da margem sul do Tejo, objecto da
sociedade Amarsul-Valorizacio e Tratamento de Residuos Sélidos, S.A. e de outras
concessiondrias.

Em segundo lugar, o indeferimento das pretensdes aqui formuladas ndo implica a
verificagdo, consumacdo ou agravamento de praticas restritivas da concorréncia, de exclusdo,
criag@o ou elevagdo de barreiras a entrada ou exploragdo de mercado relevante porquanto nio
se encontra demonstrado, nem sequer apoiado em elementos de prova ou juizos econémicos,
que a SUMA, S.A., sequentemente a ndo oposi¢do, ird encetar comportamentos abusivos,
nomeadamente, abusando da sua posi¢do dominante ou explorar a dependéncia econdmica
dos utentes do servigo respectivo, melhor tipificados nos artigos 11.°, n.°2 € 12.°, n.° 2 da Lei
da Concorréncia.

Uma vez que o contrato de concessdo se mantém em vigor, a substitui¢do do accionista
maioritdrio plblico por um accionista maioritirio privado nido sugere que o mercado do
tratamento de residuos deixe de ser concorrencial ou que esse accionista privado passe a
controlar a gestio da Amarsul, S.A. com vista ao encerramento dos correspondentes
mercados a concorréncia. Trata-se de um juizo exacerbadamente conclusivo perante a prova
dos autos.

Em terceiro lugar, nesta sequéncia, uma vez que nem os termos da participagdo dos
Municipios na Amarsul, S.A. nem os termos da concessdo surgem afectados ou
imediatamente restringidos com a privatizagio da EGF e com a aquisi¢do daquela pela
SUMA, S.A., as competéncias dos Municipios na prossecugdo do interesse pliblico no dmbito
do mercado da gestdio de residuos urbanos permanecem intocadas e auferem das respectivas

garantias legais e judiciais.
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Nio se vislumbra, pois, como os principios fundamentais do regime de exploragéo e

gestiio dos sistemas multimunicipais previstos no art.®2.° do Decreto-Lei n.° 92/2013 de 11 de
, .

Julho, mormente o principio do carécter integrado dos sistemas, possam ser postos em causa

com a aquisi¢io da EGF pela SUMA, S.A., tanto mais que a EGF integra as restantes

concessionarias que operam em 174 Municipios.

Por outro lado, os contratos de entréga, recolha e recepcdo de residuos solidos mantém,
integralmente, a validade e vigéncia juridica prévias a operagdo de concentragio.

A operagdo de concentra¢do ndo diminui, -afecta ou infirma a participa¢do do Municipio
na concessiondria e na gestdo das actividades.emalta.

Em quarto lugar, a alegagido de que o Autor, num primeiro momento, nio foi aceite
como interessado no ‘procedimento de controlo de concentragdes, conjugado com o art.® 47.°,
n.° 2 do NRJC estipula uma prazo preclusivo de resposta e com o efectivo conhecimento das
observagdes apresentadas, implica que ndo subsista qualquer argumento integrante de vicio
procedimental que afecte a decisdo.

Em quinto lugar, as consideragdes que o levam o Autor a concluir que, com a adopgdo
de uma decisdo de ndio oposi¢io, a AdC viola os principios informadores da Lei da -
Concorréncia, permitindo criar um “monopdlio legal na esfera de interesses privados”, apesar
de desgarradas de maior atendibilidade, ignoram que a atribuigdo de uma concessdo no
mercado de residuos urbanos, atribuido a responsabilidade municipal, configura um
mecanismo que visa, por si $6, a concorréncia nesse mercado, mas que nio implica qualquer
preenchimento da figura do abuso de posi¢do dominante.

Em sexto lugar, a passagem a investigag¢do aprofundada ndo dita o sentido final da
Decisdo, devendo a AdC adoptar a decisio final em fungio de toda a investigagio realizada
(na primeira e na segunda fase do procedimento), sem que se vincule a qualquer resultado
perante a sinaliza¢do identificada na fase preliminar do procedimento..

Em sétimo lugar, a alegagio quanto ao incumprimento da publicagio da decisdo
incorre em manifesto erro de Direito aplicéve'_l_,- identificado nas contestagdes, sendo que ndo
se discute qualquer incumprimento do art.° 90.°, n.° I do NRJC nem subsiste qualquer

problema de eficicia da decisido quanto & publicagio da decisdo na pagina oficial da AdC.

72



Tribunal da Concorréncia, Regulagio e Supervisao
1° Juizo
Pr.Do Municipio, Ed Ex-Escola Pratica de Cavalaria - 2005-345 Santarém
Telef: 243090300 Fax: 243090329 Mail: tribunal.c.supervisao@tribunais.org.pt

Proc.N° 3/15.0YQSTR

Em oitavo lugar, ¢ certeira a critica de que o Autor desmerece a circunstincia de que a
atividade de gestdo de residuos urbanos de responsabilidade municipal em alta, exercida pelas
varias concessiondrias que a EGF, S.A. integrava, antes da aquisi¢do pela SUMA, S.A.,
corresponde a um regime de monopolio legal regulado, em cuja area territorial cada uma das
concessiondrias actua em exclusividade. O que resulta da operacdo de concentragdo é a
alteragdo da natureza publica do maior accionista de cada uma das concepcionarias e que, por
si s6, nada implica na decisio da AdC nem ¢é susceptivel de resultar em entraves
significativos a concorréncia efectiva.

Em nono lugar, a referéncia a impossibilidade por parte do municipio de combinar
servicos em alta e em baixa com qualquer outra empresa contraria, precisamente, a
caracterizacdo do mercado de gestio de residuos urbanos vigente antes da operagdo de
concentragdo, sendo que essa operagdo nada vem alterar quanto aos contratos de entrega e
recepedo celebrados com as concessionarias e quanto a concorréncia do mercado em baixa.

O mercado em alta de gestdo de residuos urbanos encontra-se, por imposi¢io legal,
encerrado a outros operadores que ndo as concessiondrias na area de intervengdo respectiva,
sendo certo que as respectivas concessiondrias nio podem recusar a recepgdo dos residuos
urbanos entregues pelos municipios € devem cumprir obrigagdes de servigo publico
particularmente exigentes ¢ do contrato de concessdo reconfigurado, exercendo a sua
atividade com base num regime estrito de tarifas reguladas.

Em décimo lugar, o Autor e Municipios contestantes nio relevam a circunstancia da
decisio da AdC ter de se fundamentar em juizos de prognose econémica a partir dos dados
estruturais disponiveis, com poderes de discricionariedade administrativa, pelo que a
presungio de que a aquisi¢@io do controle maioritirio das concessiondrias por uma empresa
ndo publica ird criar entraves na concorréncia com risco de encerramento de mercados
configura uma alegagdo tautologica que ndo podia prescindir de uma avaliagdo
jusconcorrencial assertiva.

Por fim, a posi¢do do Municipio da Mealhada, enquadrada pela aquisi¢do de posigao

largamente maioritiria da SUMA,S.A., por via da operagdo de concentragdo, na ERSUC,
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onde j4 era detentor de 5,982% do capital social nada aduz quanto aos fundamentos tratados
nesta decisdo, situando o nicleo da sua posigio em fungdo da colisdo entre gestdo privada e
interesse publico possibilitada pela entrada de capital privado nas entidades gestoras dos
sistemas multimunicipais no sector dos residuos.

A alegacio de que o agrupamento SUMA pretende a integra¢do vertical das
actividades desenvolvidas pela SUMA e pela EGF, num lapso temporal de cinco anos
representa uma afirmacéo asseveradamente conclusiva, sem respaldo nas caracteristicas do
mercado de gestdo de residuos em alta, mormente no que respeita ao seu caracter regulado e
sujeito a fiscaliza¢do do concedente, municipios accionistas e AdC.

No que respeita 4 posicdo do Municipio da Amadora. ¢ no que respeita a
concessionatia VALORSUL, — Valorizacdo e Tratamento de Residuos Sélidos da Area
Metropolitana de Lisboa (Norte),S.A., da qual .0 Municipio da Amadora é detentor de 4,60%
do capital social da Valorsul; assentes os factos gerais do enquadramento (cfr. artigos 12.° a
66.°) que ndo merecem debate nem .implicam alteragdo da causa de pedir enunciada pelo
Autor, nio se vislumbra acolhimento de que a decisdo de ndo oposigdo proferida pela AdC é
violadora das regras de contratagio publica, porquanto essa argumentagdo revela um
entendimento juridico inepto sobre a razio da intervengdo da AdC na operagdés de
concentragdo e sobre o regime previsto no NRJC, manifestamente espiria e despicienda para
a avaliagdo jusconcorrencial.

Apesar da referéncia ao art.® 38.° do C.P.A. invocado pelo Municipio da Amadora e
que corresponde a versdo do Decreto-legislativo n.° 4/2015, de 07 de Janeiro, ndo se pode
acolher qualquer violagdo do principio da legalidade por vinculagdo da AdC a questdo
prejudicial sobre a inconstitucionalidade e a ilegalidade dos actos administrativos que
antecedem o procedimento. de controlo de concentragbes em causa, pela maior razdo de que
tais circunstincias processuais ndo integram a analise econémica jusconcorrencial que deve
presidir 4 decisdo do'procedimento de controlo de concentragdes.

As observagdes da AdC nos pontos 896 a 898, por remissdo para os pontos 384 a 389
sequente das observagdes apresentadas pelo Municipio da Amadora enumeradas nos pontos
893 a 895, sdo marcadamente convincentes: “a actuagdo da AdC, em matéria de controlo de
concentragbes de empresas, tem aa natureza de um procedimento administrativo, tendente a
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emiss@o de um acto administrativo, formalizado numa autoriza¢d@o (ou ndo autoriza¢do)”,
pelo que a emissdo de uma decis@o e nio oposi¢do “ndo obriga a que o Notificante venha a
concretizar a transac¢do, nem pouco obsta a que a mesma ndo se venha a concretizar por
outros motivos ndo imputdveis a andlise da AdC. Apenas autoriza que a Notificante
concretize a opera¢do nos moldes assentes nos quais a AdC realizou a sua avaliagdo
Jusconcorrencial”.

Néo podemos discordar deste entendimento. Admitir que a AdC importasse aquelas
consideragdes sobre a validade legal e procedimental do processo de privatizaggo significaria
uma preclara e evidente excesso de prontincia, em violagdo da legalidade administrativa do
NRJC e em subversdo da sua competéncia decisoria.

Outrossim, os motivos apresentados para o indeferimento da pretensdo s@o
imediatamente perceptiveis e consentdneos com a demais fundamentagdo quanto aos dados
estruturais do mercado e da avaliagdo merger specific levada a cabo na deciséo.

Inexiste, pois, qualquer san¢do de anulabilidade por omissdo das diligéncias previstas
no art.° 38.° do C.P.A. ou por incumprimento do dever procedimental de suspender o
processo.

A argumentagdo quanto a violagdo da reserva legislativa da Assembleia da Republica,
por via do art.®° 165.%, n.° 1, alinea q), da C.R.P. e do estatuto das autarquias locais, consagrado
na Lei n.° 75/2013, de 12 de Setembro; quanto a violagdo do Decreto-lei n.° 68/2010, por via
da reserva de lei sobre sector publico empresarial e regime de transmissio de acgdes da
Valorsul; quanto a violagio da reserva de competéncia legislativa da Assembleia da
Republica, por via do Decreto-Lei n.° 108/2014 e art.® 165.°, n.° 1, alinea u), da C.R.P.; quanto
a violag@o do Cddigo das Sociedades Comerciais, por via das regras de alteragdo do contrato
de sociedade; e quanto a violagdo das regras de contratagdo publica, segue a mesma linha de
improcedéncia pela absoluta irrelevincia juridica do procedimento de privatizagio para
a decisio de controlo prévio de concentracdes, repetidamente compulsado nesta deciséo,
pela primacial razio de que niio compete 3 AdC apreciar a op¢iio executiva e de foro
politico inerente a alteracio da natureza piblica das concessionarias nem tio pouco
fundamentar a decisio com base no regime juridico aplicidvel ao sector empresarial do

Estado.
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o enqliadrame'nt‘o legislativo ‘do Decreto-lei n.° 96/2014, devidamente vertido no
contrato' de modificagio do contrato de concessdo, evidencia um complexo de poderes do
Concedente, incluindo poderes de fiscalizagio e controle (cfr. Bases XXI a XXV), os quais,
associados aos deveres de informagdo, de defesa e prossecugéo do interesse publico e da
actuagdo do regulador menorizam os riscos de potenciagéo de efeitos concorréncias negativos.

Prevalece o entendimento de que que a inclusdo da recolha selectiva no dmbito das
concessdes ndo € verdadeiramente uma ampliagdo do ambito da atividade das
concessiondrias, tendo em conta que essas actividades de recolha selectiva ja eram exercidas
pelas concessionarias antes da reprivatizagdo e da reconfiguragdo contratual vigente, sendo
também esta uma atividade exercida por varias empresas intermunicipais activas na gestio de
residuos urbanos de responsabilidade municipal em alta (cfr. preambulo do Decreto-Lei n.°
96/2014 de 25 de Junho).

As alegagdes quanto ao reforgo dos poderes de fiscalizagdo do concessiondrio e as
alteragOes introduzidas -ao concreto de concessdo (cfr. arts.” 166.°.a 180.°) pelo Decreto-lei n.°
96/2014, sdo invocadas pelo Municipio da. Amadora para efeitos da repeti¢io do argumento
de que, conﬁgurando um novo contrato de concessdo de servigos publicos, a alienacdo das
ac¢des da EGF constituira, rio plano material, um acto de adjudicagdo de uma concessio de
servigos puiblicos que nao foi precedido do procediniento pré-contratual legalmente previsto
uma vez que depende apenas do acto do Conselho de Ministros que seleccionar o vencedor
concorrente da privatizag3o.

Independentemente da bondade e viabilidade desta construggo juridica, mantemos que a
apreciagdo da legalidade da decisdo de ndo oposigéo, proferida no ambito do procedimento de
controlo de concentragdes previsto no art.’ 42.° e seguintes do NRJC, ndo depende da
apreciagdo da legalidade administrativa do processo de privatizagdo nem tdo pouco a
avaliagdo jusconcorrencial insita a essa decisdio deve sindicar a opgdo. legislativa de alteragio
da estrutura societdria das concessionarias. ,

A propésito dos efeitos verticais adversos para a concorréncia da concentragio, sem
querer repetir o que ficou dito quanto aos riscos de encerramento do mercado ¢ vincula¢o a0
parecer da ERSAR, a alegagdo quanto ao acesso de inforinagio comercial sensivel sobre a
actuagdo dos rivais em baixanos dominios da recolha indiferenciada de residuos urbanos e na
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recolha e transporte de residuos ndo urbanos, é invocado pelo Municipio da. Amadora como
uma situa¢do de clara desvantagem [dos concorrentes em baixa] face @ SUMA mesmo no
caso de ndo haver um comportamento agressivo de encerramento de mercado.

Ora, considerando que a AdC procedeu a uma andlise profunda e sistematica das
actividades em baixa e dos mercados relevantes (cfr. pontos 88 a 123), ficou consignado que,
quanto ao mercado de prestagdo de servigos de apoio a gestdo de RU de responsabilidade
municipal, “trata-se de um mercado que funciona em regime de leildo (bidding market), de
cariz essencialmente municipal, do lado da procura” (ponto 150), “que a prestagdo desses
servigos de apoio a gestdo resulta do lancamento de procedimentos concursais, pelas
cdmaras municipais, para a aquisicdo de servigos de récolha (na sua grande maioria
indiferenciada) de RU de responsabilidade municipal e, em bundle, servigos diversos de
limpeza urbana” (ponto 151), com duragdes relativamente curtas num sistema de winner-
takes-all, (ponto 152 e 153) e que o mercado relevante tém uma ambito correspondente ao
territério de Portugal Continental (ponto 155). Neste seguimento, a AdC nio deixou de
identificar as barreiras a entrada deste mercado (cfr. pontos 286 a 319) e de analisar o impacto
da operagio de concentragdo na concorréncia (cfr. pontos 324 e seguintes).

Como tal, as alegagdes subsididrias do Municipio- da Amadora (cfr. arts.® 195.° ¢
196.°) neste aspecto surgem ineficientes para sustentar o preenchimento de eventual vicio
administrativo gerador de anulabilidade da decisdo.

*
Os pedidos de declaragio de nulidade ou de anulagio da decisio da AdC com

fundamento nos argumentos ora apreciados tém-se por manifestamente improcedentes.

5.2.5. Conclusio.

Cumprida a instincia nestes autos principais, nos termos da apreciagio que antecede,
verifica-se que a declaracio de nulidade ou de anulabilidade da decisio da AdC no
processo Ccent. 37/2-014 — SUMA/EGF nio aufere de juizo de viabilidade juridica, pelo

que ter4 de ser proferida uma decisio de improcedéncia total.

* %k %
*
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VL. DECISAOQ.

Pelo exposto, e nos termos dos fundamentos referenciados, decido julgar totalmente

improcedente a presente ac¢io especial administrativa e, em consequéncia, absolvo a Ré
Autoridade da Concorréncia e as Contra-Interessadas do pedido de declaracido de
anulabilidade da decisdo da AdC proferida no processo Ccent. 37/2014 —- SUMA/EGF.
*
Custas pelo Autor, Municipio do Barreiro, nos termos dos arts.® 527.° do novo
Codigo de Processo Civil, por via-do art.” 1.° do C.P.T.A. e art.® 6.°, n° 1 e TABELA I-A do
Regulamento das Custas Processuais, aprovado pelo Decreto-Lei n°® 34/2004 de 26 de

a

Fevereiro.

Registe ¢ notifique.

*
Texto elaborado em computador ¢ integralmente revisto pelo signatario
Santarém, 28-05-2016
O Juiz de Direito
Alexandre Leite Baptista
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