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PROCESSO N°5.15.7YQSTR-C.L1

6° Secciao

ACORDAM NO TRIBUNAL DA RELACAO DE LISBOA
I- RELATORIO

CITRI - Centro Integrado de Tratamento de Residuos Industriais, S.A., com sede no
Parque Industrial SAPEC Bay — Mitrena, Apartado 283, 2901-901 Setibal, pessoa
colectiva n.° 504 472 046;

FERROVIAL Servigos, S.A., com sede na Avenida Almirante Gago Coutinho, n.°
144, 1700-033 Lisboa, pessoa colectiva n.° 503 307 483;

FOMENTINVEST Ambiente SGPS, S.A., com sede na Rua Tierno Galvan, Torre 3-
10.° 1070-274 Lisboa, pessoa colectiva n.° 508 259 410;

HIDURBE - Gestao de Residuos, S.A., com sede na Rua Padre Anténio, n.° 232 -5.°
sala 5.3, 4470-136 Maia, pessoa colectivan.’ 500 361 193;

RECIVALONGO - Gestio e Tratamento de Residuos, Lda., com sede na em Vale da
Cobra, 4440-339 Sobrado, pessoa colectiva n.° 507 943 465;

RECOLTE - Servigos € Meio Ambiente, S.A., com sede na Rua Encosta das Lagoas,
Edificio 1 — Piso 1, 2740-264 Oeiras, pessoa colectiva n.® 503505390;

RETRIA - Gestdo e Tratamento de Residuos, Lda., com sede em Vale da Cobra,
4440-339 Sobrado, pessoa colectiva n.° 507 895 142;

SEMURAL - Waste & Energy, S.A., com sede em Mire de Tibdes, 4700 Braga,
pessoa colectiva n.° 510 333 044.

Requerida:

AUTORIDADE DA CONCORRENCIA (doravante AdC), com sede na Avenida de
Berna, n.° 19, 1050-037, Lisboa.

Contrainteressadas:
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SUMA - SERVICOS URBANOS E MEIO AMBIENTE, S.A., com sede na Rua do
Mar do Norte 1.03.2 1B, 1998-017 Lisboa (doravante SUMA),

EMPRESA GERAL DE FOMENTO, S.A., com sede na Rua Visconde d§: Seabra, 3,
2.°,1700-421 Lisboa (doravante EGF),

AGUAS DE PORTUGAL, SGPS, S.A., com sede na Rua Visconde de Seabra, 3, 2.°,
1700- 421 Lisboa,

PARPUBLICA, PARTICIPACOES PUBLICAS, SGSPS, S.A., com sede na Avenida
Defensores de Chaves, 6, 6.° Piso, 1000-117 Faro,

ALGAR — VALORIZACAO E TRATAMENTO DE RES{DUOS SOLIDOS, S.A.,
com sede na Rua Dr. Candido Guerreiro, 43, 3.° F, 8000-318 Faro, NIPC 503 600
270; :

AMARSUL - VALORIZACAO E TRATAMENTO DE RESIDUOS SOLIDOS,
S.A., com sede em Aterro Sanitério de Palmela, Pinhal das Formas, Quinta do Anjo,
2950-672 Palmela, NIPC 503 876 321,

ERSUC - RESIDUOS SOLIDOS DO CENTRO, S.A., com sede na Rua Alexandre
Herculano, 21, 3000-019, Coimbra, NIPC 503 004 405:

RESIESTRELA — VALORIZACAO E TRATAMENTO DE RESIDUOS SOLIDOS,
S.A., com sede na Estrada de Peroviseu, Quinta das Areias — Apartado 1064, 6230-
022 Funddo, NIPC 507 718 232,

RESINORTE —~ VALORIZAGAO E TRATAMENTO DE RESIDUOS SOLIDOS
URBANOS, S.A., com sede em Condessoso, Apartado 27, 4890-166 Celorico de
Basto, NIPC 509 143 059,

RESULIMA - VALORIZACAO E TRATAMENTO DE RESIDUOS SOLIDOS
URBANOS, S.A., com sede no Aterro Sanitario do Vale do Lima e Baixo Cavado,
Apartado 11, 4936-908 Vila Nova de Anha, NIPC 509 143 059,

SULDOURO - VALORIZACAO E TRATAMENTO DE RESIDUOS SOLIDOS
URBANOS, S.A., com sede no Aterro Sanitario de Vila Nova de Gaia e Santa Maria
da Feira, Rua Conde Bardo, 4415-103 Sermonde, NIPC 503 693 812;

VALNOR - VALORIZACAO E TRATAMENTO DE RESIDUOS SOLIDOS
URBANOS, S.A., com sede no Centro Integrado de Valorizagdo e Tratamento de
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Residuos Sélidos de Avis/Fronteira — Herdade das Marrds Figueira e Barros, 7480-
325 Avis, NIPC 505 255 090,

VALORLIS - VALORIZAGCAO E TRATAMENTO DE RESIDUOS SOLIDOS,
S.A. com sede na Quinta do Banco, Parceiros, Leiria, 2416-902 Leiria, NIPC 503 811
866,

VALORMINHO - VALORIZACAO E TRATAMENTO DE RESIDUOS
SOLIDOS, S.A., com sede no Lugar do Arraial, Sdo Pedro da Torre, 4930-521
Valenga, NIPC 503 796 328,

VALORSUL — VALORIZACAO E TRATAMENTO DE RESIDUOS SOLIDOS
DAS REGIOES DE LISBOA E DO OESTE, S.A., com sede na Plataforma
Ribeirinha da CP, Estagéio de Mercadorias da Bobadela, 2961-801 S#o Jodo da Talha,
NIPC 503 295 779.

As requerentes pediram a suspens@o de eficacia da decisdo da AdC de ndo
oposi¢do & operac¢do de concentragio, decorrente da privatizagdo da EGF, adjudicada
4 SUMA, que foi oficiosamente substituida, conforme despacho precedente, por uma
providéncia cautelar com efeitos similares aos previstos no art. 40°1, al a), do NRJC.

Alegam as requerentes que a decisdo da AdC ¢ manifestamente ilegal, nos
termos e para os efeitos do art. 1201, al a), do CPTA, uma vez que: (i) incorre em
manifesta falta de fundamentagéo por omiss@o de pronuncia sobre questdes suscitadas
pelas requerentes em sede de audiéncia prévia, violando os artigos 124.° ¢ 125.°,
ambos do Cédigo do Procedimento Administrativo (CPA), aplicdvel ex vi artigo 8.° e
9.° do Decreto-Lei n.° 4/2015, de 7 de Janeiro; (ii) omite diligéncias de provas
requeridas, sem decisdo de indeferimento fundamentada, violando o artigo 104.° do
CPA, aplicavel ex vi artigo 8.° € 9.° do Decreto-Lei n.° 4/2015, de 7 de Janeiro; (iii)
viola flagrantemente o artigo 41.° do Novo Regime Juridico da Concorréncia (NRJC),
aprovado pela Lei n° 19/2012, de 08.05.

Subsidiariamente, sustentam que se trata de uma providéncia cautelar
conservatdria e que, nos termos e para os efeitos do art. 120%1, al b), do CPTA: (i) se
verifica o periculum in mora, porquanto a operagdo de concentragdo ird causar a

elimina¢8o de mercados relevantes, encerramento das empresas que neles operam e




despedimento de trabalhadores; (ii) e se mostra preenchido o requisito do. fumus non
malus juris com base nos fundamentos: exarados no pa'régrafo‘fprecedente;

Sustentam, por fim, que -a providéncia respeita o principio da
proporcionalidade, uma vez que o seu.decretamento apenas ird'prejudicar em SUMA.
Em contrapartida, a operagdo de concentragdo tem um efeito restritivo da

concorréncia e afeta o principio do poluidor pagador.

Oposi¢cio deduzida pela AdC2:

Para além das excegdes dilatérias ja decididas nos. autos, a AdC pronunciou-se no
sentido de improcedéncia do procedimento cautelar, por ndo estarem verificados os
respetivos pressupostos legais, sustentando que a decis@io de néo oposigéo ndo padece
de qualquer vicio ou ilegalidade.

Mais defende que o interesse publico da defesa. das condi¢des de concorréncia
cumpre-se através da efetiva manutengdo da decisdo de ndo oposi¢do, uma vez que
ndo existe nenhuma razdo legal para manter a situagdo de incerteza gerada pelo

culminar do procedimento “sem decisdo”.

Oposigido deduzida pela EGF e pela SUMA3Z:

Para além das excegBes dilatérias jé decididas nos autos, a EGF e a SUMA
pronunciaram-se no sentido de improcedéncia do procedimento cautelar, por n#o
estarem verificados os respetivos pressupostos legais, sustentando que a decisdo de
ndo oposi¢do ndo padece de qualquer vicio ou ilegalidade.

Mais defendem que os prejuizos causados pelo decretamento da providéncia
convolada sdo, proporcionalmente, muito superiores aos que foram alegados pelos

requerentes, pelo que devera ser recusada nos termos do art. 120%2, do CPTA.

Oposi¢ao deduzida pela AdP4:
Para além das excegdes dilatérias ja decididas nos autos, a AdP pronunciou-se no

sentido de improcedéncia do procedimento cautelar, por ndo estarem verificados os
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respetivos pressupostos legais, sustentando que a decisdo de néio oposigdo ndo padece
de qualquer vicio ou ilegalidade.

Mais defende que a ponderagdo a efetuar devera levar a concluir que a providéncia
cautelar  convolada ndo pode ser decretada porque os danos que resultaria -da-sua

concess3o seriam muito superiores aqueles que resultariam darecusa.

Foi proferida sentenga que julgou improcedente o pedido de suspensio - de
eficicia da decisio da AdC proferida no ambito do processo Ccent. 37/2014 —
SUMAV/EGF, de nio oposigio a operagdo de concentragio referente i aquisigdo
pela SUMA - Servicos Urbanos e Meio Ambiente, S.A. (SUMA) do controlo
exclusivo sobre a EGF — Empresa Geral do Fomento, S.A. (EGF), -absolvendo a

- - requerida e as contrainteressadas do pedido.

Recorrem as Requerentes tendo, no essencial, formulado as. seguitites

L iconclusges:

A. Sentenca proferida padece de nulidade porquanto-(i)irivoca fandamefitos
(ii):ndo se pronuncia sobre questdes que identifica e cuja apreciagdo-era devida (art.
615.%/1/d), do CPC) e (iii) decide com manifesta falta de fundamentag&o;

C. A Sentenca recorrida incorre, igualmente, em (iv) manifesto erro de julgamento
quanto ao alcance e extensdo da andlise dos requisitos de decretamento das
providéncias. cautelares e é infundada quanto a sua ndo verificagdo;

D. A sentenga incorre e padece de nulidade por contradig¢do entre os fundamentos:-que
invoca e os factos que deu como provados e a decisdo que profere (art. 615.%/1/c), do
CPC) a proposito do tema relacionado com a produgéo do biogés € com a subsidiagdo
energética, ao concluir simplesmente que “se os pressupostos de facto -ai
considerados estdo errados, é matéria que ndo contende com a compreensibilidade
da decisdo”;

H. A sentenca incorre € padece de nulidade por omisséo de pronuncia nos termos ¢

para os efeitos do disposto no art. 615.%/1/d), do CPC, porquanto o Tribunal a quo
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identifica um potencial vicio e ndo o analisa, ndo verificando se a decisdo da AdC
incorre nesses mesmos vicios;

J. Sem prescindir das nulidades invocadas, a providéncia requerida deveria ter sido
decretada, sem mais, ao abrigo do disposto no art. 120.%1/a), do CPTA, em virtude
das ilegalidades manifestas que a.decisdo da AdC padece relacionadas com:

a. A falta de fundamentago sobre as questoes suscitadas pelas Requerentes em sede
de audiéncia prévia, violando os arts. 124.%¢ 125.°, ambos do CPA, aplicavel ex vi do
disposto no art. 8.° ¢ 9.° do DL 4/2015, de 7.01;

b. Omissdo de diligéncias de prova requeridas, sem decisio de indeferimento
fundamentada, violando o art. 104.° do CPA, aplicével ex vido disposto nos arts. 8.° ¢
9.°do DL 4/2015, de 7.01;

¢. Violagéo dos artigos 41.° € 53.°, ambos da LdC;

K. O Tribunal a quo incorreu em erro de julgamento em sede de apreciagdo da
verificagdo do requisito consagrado.no art. 120.%1/a) do CPTA, que pode justificar,
por si 56, o decretamento da providéncia que tiver sido requerida:

K.1.) ao considerar que a aecisﬁo da AdC, na sua globalidade cumpre o dever de
fundamentagéo, apesar da omissdo de pronuncia sobre as questdes suscitadas pelas
Recorrentes em sede de audiéncia prévia, com manifesta violagdo dos arts. 124.° ¢
125.°, ambos do CPA; |

K.2) ao ndo considerar a decisdo da AdC ilegal por omissio das diligéncias
requeridas relativamente ao biogds, partindo do pressuposto que a AdC formou uma
convicgdo sobre todos os factos relevantes para a apreciagdo da questdo, ainda mais
quando as diligéncias preteridas (por omissdo) pela AdC afiguravam-se essenciais
para seguir o ifer cognoscitivo que_levou a tomada da. decisdo, e constituiam factos
relevantes para a apreciagdo da questdo;

L. Ainda em sede de analise dos requisitos legadis previstos no art. 120.% 1/a) do
CPTA, a Sentenca recorrida padece de nulidade, pois o Tribunal a guo néo procedeu
a todos os testes de juridicidade sobre a decisio da AdC, escudando-se em i)
conclus@es genéricas sobre a atuagdo da AdC; (ii) fundamentagdo da sua posi¢do

também genérica e conclusiva; (iii) remissdo para jurisprudéncia comunitaria,
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ignorando quer a jurisprudéncia nacional, quer a legislagdo nacional (v.g. DL
96/2014, de 25.06, Lei 379/93, de 5.11, DL 294/94);

M. A Sentenga recorrida ndio efetuou uma analise sumaria dos vicios, porquanto o
Tribunal a quo se limitou a extrair conclusdes genéricas acerca da controvérsia que os
argumentos das Partes supostamente suscitam, ignorando a existéncia de potenciais
outros vicios por ele identificados, o que inquina, por si s6, a decisdo sub judice de
nulidade por omisséo de prontncia;

0. O Tribunal a quo incorre em erro de julgamento em sede de verificagdo dos
requisitos consagrados no art. 120.%1/b) do CPTA:

0.1) ao considerar que as Recorrentes pretendem sindicar o modelo de privatizagio,
quando o que estd em causa é a decisdo da AdC a qual as Recorrentes imputam
‘concretas ilegalidades e demonstram fundamentadamente as consequéncias;

‘0.2) ao considerar irrelevante a mudanga de sistema para os efeitos
jusconcorrenciais, uma vez que ndo se trata apenas de uma mera substitii¢io de
‘titulares.

0.4.) 20 néio analisar a questio da “subsidiagiio energética” como devia, em esﬁe’ciai
quanto ao facto de existir um desvio de tarifario para financiamento de tarifario dos
sistemas multimunicipais;

‘0.5.) ao considerar que ‘a decisdo da AdC ndo padece de nenhum erro de facto, nem
nenhum erro manifesto de apreciagdo dos “efeitos horizontais da operagdo: de
concentra¢do relativamente aos mercados em relagdo aos quais identificou uma

sobreposigdo horizontal (...)”;

0.6) quanto a capacidade do regulador ndo ser capaz de exercer as s_gas:ﬁl_gg_:__ée_,s_;dq

controlo, na medida em que é a propria ERSAR que admite que ndo regula
diretamente o mercado de prestagdo de servigos;

P. O Tribunal a quo incorre ém manifesta contradigdo porquanto, em sede da andlise
do mercado de prestagdo de servigos de gestdo de RNU “em alta”, num primeiro
momento conclui que a posigdo da AdC ndo merece reparos nem enferma de erro

evidente, dando, depois, por verificado que a SUMA esta presente nesse mercado, e




que o poder de mercado da EGF deve ser conjugado com o poder de mercado que a
SUMA detém;

Q. O que sucede também relativamente as vantagens que a SUMA/EGF dispSem,
considerando o Tribunal que tais argumentos nfo sio convincentes e que as alegagdes
das Recorrentes, sdo essencialmente conclusivas;

R. Quanto & utilizagdo ‘de fundos e subsidios publicos. e sobre a necessaria e
consequente distor¢do da concorréncia que advém, entre o mais, por estarem em
causa infraestruturas financiadas por dinheiros publicos:

- a fundamentag8o da sentenga baseia-se numa presingdo — que o valor de mercado
dessas infraestruturas e equipamentos foi levado em consideragio no processo de
privatizagio —, o que ¢ inadmissivel especialmente quando esta é incorreta;

- a sentenga padece de falta de fundamentagdo ao analisar a possivel alteragdo das
infraestruturas de recegio- para afetagdo da concorréncia “em baixa”, sem que
fundamente ou explique porque ¢ que considera que a anélise efetuada pela AdC ndo
merece reparos;

S. Quanto ao preenchimento do requisito do periculum in mora, o Tribunal a quo
também incorre em erro de julgamento, pois devia ter dado por verificado a existéncia
do periculum in mora atendendo a que ndo ficou manifestamente demonstrada a
impossibilidade de ocorréncia de prejuizos para os interesses que as Recorrentes
visam proteger — antes pelo contrario;

T. E que, se hoje se verifica algum facto consumado — e verifica-se — tal circunstincia
deve-se, pura e simplesmente, 4 falta de atuagio do Tribunal a quo, como seja a
autorizagfo concedida pelo Secretdrio de Estado do Ambiente a 22.03.2016 para a
continuidade do exercicio pelas concessionarias da EGF das atividades qualificadas
como “complementares” ou “acessérias/outras actividades” desde 1 de Abril de 2016
até a data de decisfo final do Concedente, a ser sustentada em pareceres ainda ndo
emitidos e a solicitar 8 ERSAR e 32 AdC.

U. Forgoso € concluir que a sentenga recorrida padece de dois fulcrais vicios que
inquinam todo o raciocinio do Tribunal, quais sejam (i) considerar a decisdo de ndo

oposi¢do da AdC — e os pressupostos em que a mesma assenta — como certa,
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inabaldvel, fundamentada e inquestionavel, ndo fazendo uma anilise cabal das
afirmagdes e conclusGes tecidas, nem tdo pouco procedeu aos testes de juridicidade
como lhe competia; e (ii) proceder ao exame da verificagdo dos requisitos de que
depende a concessdo da providéncia requerida como se de uma ag3o principal se
tratasse, quando 0 que se exige, em sede cautelar, é tdo somente uma anélise
perfunctédria dos factos e pressupostos legalmente exigidos;
V. A luz de tudo quanto se expds, alegou e provou nos presentes autos, devia o
Tribunal a quo ter deferido a providéncia requerida — ou ao abrigo da alinea a), ou ao
abrigo da alinea b) — ambas do n.° 1 do art. 120.° do CPTA e por assim nio se ter
entendido, a decisdo proferida pelo Tribunal de Concorréncia, Regulagio e
Supervisdo incorre em erro de julgamento e violagdo de lei, em concreto dos art.
112.°/1 e art. 120.°/1/a) e b), ambos do CPTA, na medida em que a correta
interpretacdo e aplicagdo dos aludidos normativos impunha necessariamente solugdo
diversa, em conformidade com o sustentado nas presentes Alegagdes;

Termos em que, deverd ser dado provimento ao presente recurso jurisdicional,
revogando-se a decisdo recorrida, com todas as legais consequéncias e decidindo-se
diretamente o objeto da causa em sede de recurso, concedendo-se a providéncia

requerida, nos termos do disposto nos arts 149.° e segs do CPTA.

Contra-alegaram a Requerida e contrainteressadas, tendo, no essencial
pugnado pela manutengdo da sentencga.

A Recorrida SUMA e EGF vieram, em recurso subordinado arguir a
Incompeténcia absoluta do tribunal e a nulidade da sentenga por violagdo do principio
do dispositivo e do pedido, considerando que o Tribunal a quo convolou
oficiosamente a providéncia cautelar requerida pelas Recorrentes de suspensdo da
Decisdo da AdC numa providéncia cautelar com os efeitos similares aqueles que

estdo previstos na alinea a) do n.° 4 do artigo 40° da Lei da Concorréncia

Corridos os Vistos legais,

Cumpre apreciar e decidir.
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O objeto do recurso € delimitado pelas conclusdes das alegagdes da recorrente
como, alias, dispSem os arts. 635.°, n.°2 € 639.° 1 e 2 do C. P. Civil, sem prejuizo do
disposto no art. 608.°, n.° 2 do C. P. Civil (questdes cujo conhecimento fique
prejudicado pela solugdo dada a outras e questdes de conhecimento oficioso).

As questdo a apreciar, sdo:

a) da incompeténcia absoluta do tribunal

b) da nulidade da sentenga por violagdo do principio do dispositivo

¢) da nulidade da sentenga nos termos do art. 615° do CPC

d) da verificagéo dos requisitos a que alude o art. 120%1, al a), do CPTA;

¢) da verificagdo dos requisitos a que alude o art. 120%1, al b), do CPTA,

designadamente periculum in mora e non fumus malus;
Il - FUNDAMENTACAO DE FACTO

1) A EGF; constituida em 22 de dezembro de 1947, fruto da evolugéo da sua
atividade tem, hoje, por objeto as atividades de gestdo, manutengio e exploragdo de
sistemas multimunicipais de recolha, tratamento e valorizagdo de Residuos Sélidos
Urbanos (doravante abreviadamente designados de RSU) — artigo 1° do requerimento
inicial (doravante RI).

2) Na sequéncia de um processo de nacionalizagdo, ocorrido no passado, a
EGF passou a ser 100% detida por capital publico — artigo 2° do RI.

3) Em 2014, foi aprovado o seu processo de privatizagdo, com a publica¢io do
Decreto-Lei n° 45/2014, de 20 de margo, definindo, no seu artigo 2.°, o processo
adotado: a alienagéio de 100% do seu capital através de concurso publico — artigo 3°
do RI

4) Como resultado do respetivo procedimento, € por Resolugio do Conselho
de Ministros n°® 55-B/2014, de 19 de setembro, foi anunciada, como “vencedora” do

procedimento, a empresa SUMA — artigo 4° do RI.
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5) A operagdo de concentragdo em causa foi notificada a AdC, tendo dado
origem ao processo de concentragdo CCent. 37/2014 — resposta ao artigo 5° do RI.

6) As requerentes no dmbito do processo de concentragio (CCent. 37/2014)
constituiram-se como “terceiros interessados” tendo, para o efeito, apresentado
requerimento de admissdo como contrainteressados (a 28 de novembro de 2014) e
observagdes nessa qualidade (a 3 de dezembro de 2014) juntos a fls. 53 a 217 e cujo
teor se da aqui por integralmente reproduzido — artigo 6° do RI.

7) A 17 de margo de 2015, a AdC adotou uma decisdo de passagem a
investigag@o aprofundada cuja copia se mostra junta a fls. 230 a 310 e cujo teor se da
aqui por integralmente reproduzido — artigo 7° do RI.

8) Na sequéncia desta decisdo, a AdC promoveu uma investiga¢do
aprofundada a opera¢@o de concentra¢io — resposta ao artigo 8° do RI.

9) As requerentes tiveram oportunidade de se pronunciar sobre o projeto de
decisdo de ndo oposigdo a concentragfio, cuja cépia se mostra junta a fls. 314 a 341.¢
fc'lijo:"teor se dd.aqui integralmente reproduzido — artigos 9° e 59° a 63° do RI.

10) Decorrida a investiga¢do aprofundada, a AdC, em 23 de julho do corrente
ano, -proferiu decisdo de ndo oposi¢do a opera¢do de concentragdo (doravante
“Decisdo da AdC”) decorrente da privatizagdo da EGF, adjudicada &8 SUMA, por
entender que a mesma “ndo ¢é suscetivel de criar entraves significativos a
concorréncia efetiva nos mercados relevantes identificados”, cuja cdpia consta a fls.
e cujo teor aqui se dd por integralmente reproduzido — artigo 10° do RI e todos os
artigos do RI que se reportam ao conteudo desta decisdo.

11) Na decisdo de ndo oposigdo, a AdC identificou os seguintes mercados
relevantes (cfr. ponto 59 e ss): i) os mercados da prestagdo de servigos regulados de
gestio de residuos urbanos (RU) de responsabilidade municipal (“em alta”™),
constituindo cada zona de exclusividade um mercado distinto; ii) os mercados da
prestagio de servigos de gestdo de RNU (“em alta”), nas zonas de influéncia do

Litoral-Norte, Centro e Centro-Sul de Portugal Continental; iii) o mercado da

! Servigos “em alta” sdo as atividades de triagem, tratamento e de valorizagdo ou eliminagdo dos
residuos — cfr. ponto 50 da decisdo da AdC.
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prestagdo de servigos de apoio a gestdo de RU de responsabilidade municipal (“em
baixa”) no territério de Portugal Continental; o mercado da prestagio de servigos de
apoio a gestdo de RNU (“em baixa™), no- territério de Portugal Continental; v) o
mercado nacional da produgfo de energia elétrica; e vi) o mercado da distribuigéo de
Gés Natural Comprimido para Veiculos, cujo 4mbito -geografico é deixado em aberto
—artigos 12° e 148° ambos do RI.

12) Os residuos sélidos urbanos (RSU) e os residuos ndo urbanos (RNU) sdo
materialmente iguais, com a mesma forma de gestéo, de valorizago e de eliminagfo
— artigos 19°, 20°, 22° e 32° ambos do RL

13) Os sistemas multimunicipais estdo aptos a receber os RNU, usando, para o
efeito, 0s mesmos equipamentos e infraestruturas — artigo 33° do RI.

14) A EGF ¢ concessiondria de 11 sistemas multimunicipais, gerindo neles
60% dos RSU nacionais, gozando do uso exclusivo dos sistemas ¢ do monopélio da
gestdo dos RSU — artigo 34° do RI.

15) Antes da operagdo de privatizagdo a. EGF podia operar na gestio de RNU
— resposta ao segmento final-do artigo.34° do RI.

16) Situagdo que se verifica e tem sido pratica, sendo que no caso: da Valorsul
os RIB e os RNU atingem c.d. 25% dos residuos geridos — artigo 35° do RL

17) Os equipamentos e infraestruturas afetos & concessdo da exploragdo e
gestdo dos sistemas multimunicipais de tratamento e recolha seletiva de residuos
urbanos, que incluem as estagdes de transferéncia, os ecocentros, as centrais de
processamento, a triagem, a valorizagfo e os respetivos acessos, os aterros, os
ecopontos, os meios de transporte de residuos, maquinas, veiculos, aparelhagem e
respetivos acessorios, foram construidos com dinheiro publico — artigos 49° e 50° do
RI.

18) A participagdo dos Municipios no capital social das participadas, tituladas
pela EGF, ¢ minoritaria - artigo 69° do RI.

19) O fator prego tende a constituir, cada vez mais, o fator preponderante para
a atribuicéo dos contratos de recolha e transporte de RSU — resposta ao artigo 70° do

RI, segunda parte — cfr. pontos 239 ¢ 629 a 633.
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20) No caso da unidade de valorizagio instalada no aterro de Vila :Real,
integrado 'na concessdo da Resinorte, 6 equipamento utilizado na produgio de energia
elétrica a partir de biogéas € detido por terceiro — resposta ao artigo 74° do ‘RI, em
conjugagdo com o artigo 104° da oposigdo da SUMA e EGF e nota de rodapé 16.

21) A receita decorrente da produgdo de energia corresponde a 30% da receita
da EGF —artigo 75° do RI.

22) As requerentes, no ambito da sua audi¢do prévia, apresentaram um
requerimento em 30 de junho de 2015, cuja copia consta a fls. 6757 dos anexos
(anexo 16), dando-se aqui por integralmente reproduzido o seu teor — resposta aos
artigos 94° a 101°, 103°, 120° a 128°

23) Nesse requerimento apresentaram incorregdes ao projeto de decisdo,

concretamente: “Ponto 6: a SUMA, no sector dos Residuos Urbanos (RU) e para

além:das actividades de limpeza urbana e recolha, participa também em sociedade

e T ' patticipagdes no capital social das empresas responsdveis pelos sistemas ERS
Ecoleziria e Ambilital e respectivamente com uma participagdo de 5,983%9' 49%.

Pelo que:também neste campo do tratamento e elimina¢do de RU se verificard uma
:iheq,uz’voca concentragdo neste operador. Pontos 11 a 13: No capital social de cada
_yt?za_ das 11 empresas concessiondrias somente participam a EGF e os muni(ljfpi'o;s:
Na realidade a SUMA tem ja uma participagdo no capital social de uma das
empresas concessiondrias, a ERSUC (Residuos Sélidos do Centro S.A. — Sistema
Multimunicipal do Litoral Centro)”; “O Grupo de Empresas ressalva ainda que;
apesar de ser, em teoria, um mercado onde qualquer empresa de transporte pode
atuar (Ponto 158), na prdtica, sdo as empresas locais do sector que atuam neste
mercado, muitas vezes em concorréncia ‘desigual”’ com os municipios e em
incumprimento legal, por serem recolhidos em baixa residuos classificados como-ndo
urbanos (e faturados como tal ao cliente/produtor, que paga pela recolha e entrega
em destino final licenciado, transferindo assim a sua responsabilidade) e, depois
entregues na alta como residuos urbanos (de forma a reduzir nos custos). Acresce

que, independentemente de existirem sempre “inimeras alternativas de empresas em
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baixa com capacidade para o transporte de residuos até as instalagées de tratamento
em alta (Ponto 159), as mesmas empresas nunca ferdo a mesma capacidade nem os
mesmos custos que jd se evidenciou (...). Por ultimo, o Grupo de Empresas ndo
concorda com a auséncia de alterag¢des na estrutura indicada no ponto 160 nem com
a homogeneidade indicada no ponto 161, por serem claras as vantagens locais e
domindncia regional dos operadores instalados nessas regifes” — artigo 78° e
resposta ao artigo 115° ambos do RL

24) Referiram ainda a propésito do projeto de decisdo, entre o mais, o
seguinte: “as suas conclusdes 1ém por base, para além dos pressupostos que ndo se
verificam (clara separagdo entre RU e RNU; um controlo que ndo existe ¢ um papel
de equilibrio dos municipios que ndo téw), a inexisténcia das mudang¢as que
decorrem da passagem de uma situagdo de monopdlio publico, para a situac@o de
monopdlio privado” — artigo 104° do RI.

25) Mais pediram as. requerentes que fossem solicitadas cépias dos contratos,
incluindo os respetivos anexos, celebrados entre as empresas participadas da EGF e
os produtores de biogés, bem como que se solicitasse aos municipios para indicarem
se alguma vez intervieram de forma decisiva na determinagio dos tarifarios a pagar
e/ou se pronunciaram sobre que mecanismos de. controlo tém sobre os desvios ao
principio do produtor pagador — artigos 80° e 141° ambos do RI.

26) Sobre tais pedidos, a AdC pronunciou-se, na decisio de nfo oposi¢do, nos
seguintes termos: “849. Quanto & primeira, “Solicitar copias dos contratos incluindo
respetivos anexos celebrados entre as empresas participadas da EGF e os produtores
de biogds”, a AdC ndo entende o alcance do requerido, na medida em que é a
propria EGF que efetua o aproveitamento do biogds que resulta da decomposi¢do
dos residuos orgdnicos nas suas préprias instalagdes para produgdo de energia
elétrica (valorizagdo energética). 850. Quanto & segunda, “Solicitar aos municipios
para indicarem se alguma vez intervieram de forma decisiva na determinagdo dos
rarifdrios a pagar e se pronunciarem sobre que mecanismos de controlo tém sobre os
desvios ao principio do poluidor-pagador”, a AdC entende o seguinte. 851.

Relativamente a determinagdo dos tariférios, os municipios jd tiveram oportunidade
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de se pronunciar ao longo do procedimento, em particular no ambito da temdtica da
sua (in)capacidade para monitorizar/influenciar 0 comportamento das
concessiondrias de que sd@o acionistas. 852. Jd no que se refere ao principio do
poluidor-pagador, entende a AdC que esta matéria ndo cabe no dmbito das suas
atribuigbes e competéncias. 853. Em face do exposto, a AdC considera ndo ser
necessdria a realizagdo de qualquer diligéncia complementar” — resposta aos artigos
142° ¢ 144° do RL

27) A SUMA estd presente no mercado de RNU “em alta” através das
subsididrias TRIU S.A. e Correia & Correia, Lda — artigo 163° do RI.

28) A ERSAR, ouvida no dmbito da investigagdo aprofundada pela AdC,
lembrou que “sem prejuizo de ndo regular directamente o mercado de prestagdo de
_servigos (...) ndo deixa de notar que poderd ser relevante tér em conta o efeito de

concentragdo das entidades reguladas com os prestadores desses servigos-(do grupo

<. :SUMA) na medida em que a notificante pode ser simultaneamente accionista'da

| en_tiiffiz’ia'?é- gestora do sistema multimunicipal e fornecedora do municipio utilizador:do
-iesmo, que, por sua vez, ¢é acionista e cliente dos sistemas” — artigo 233° do RI.

29) E acrescenta no que a produgio de energia diz respeito: “ a produgdo de
:energia elétrica, a partir da incinera¢do dos residuos urbanos, ou do biogds
uma atividade relacionada, construindo antes objetos da concessdo e, nessa medida,
deverd ser considerada atividade principal” fazendo notar que “a receita obtida com
a venda de energia elétrica ndo assume uma relevdncia residuos, constituindo
mesmo, em certa empresas com a Suldouro ou a Valorsul um valor correspondente.a
cerca.de metade dos gastos totais das empresas” — artigo 234°do RI.

30) O anuncio, publicado no 4mbito do POSEUR (Operational Programme
for Sustainability and Efficient Use of Resources), cuja copia consta a fls. 345 a 357,
restringe o apoio financeiro a “gestdo de residuos domésticos (incluindo medidas de
minimizagdo, triagem e reciclagem); gestdo de residuos domésticos (incluindo
medidas de tratamento biolégico mecdnico, tratamento térmico, incinera¢do e aterro

sanitdrio)” — artigo 299° do RI.
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31) No que a este anuncio diz respeito, o prazo de candidaturas termina no

final do ano em curso — artigo 300° do RI.
III - FUNDAMENTACAO DE DIREITO

1. Da incompeténcia absoluta

Em contra-alega¢des veio a SUMA, S.A. e EGF, arguir a incompeténcia
absoluta, em razdo da hierarquia, j&4 que as Recorrentes vieram interpor recurso
Jurisdicional para o Supremo Tribunal de Justica e que o recurso nfo versa
exclusivamente sobre matéria de direito, uma vez que nos pontos 38 a 40 das
alegagBes sdo introduzidos factos. Nesta medida, o Tribunal competente, em razdo da
hierarquia, para o apreciar é o Tribunal da Relagio de Lisboa.

Decidindo.

No entanto, ¢ tal como consta no despacho que admitiu o recurso, pese
embora, as Recorrentes tenham dirigido o recurso ao Supremo Tribunal de Justica,
essa irregularidade néo consubstancia a excepgéo dilatéria de incompeténcia material
absoluta, uma vez que se considera que tais normas nfo sio aplicdveis em fase de
recurso, ¢ também ndo € fundamento de rejeigdo do recurso (cfr. art. 64192, a
contrario, do Cédigo de Processo Civil ex vi art. 140°, do CPTA).

Impunha-se apenas a correc¢do de tal erro ordenando-se a remessa do recurso
para o Tribunal competente, tal como foi ordenado.

Trata-se de um recurso de agravo, em conformidade com o art. 140°, do
CPTA, na redagdo anterior ao DL n°® 214-G/2015, de 02.1 0, com subida imediata, nos
préprios autos do procedimento cautelar e com efeito devolutivo, tudo em
conformidade com os arts. 147%/1, do CPTA, e 93%4, da Lei n° 19/2012.

Improcede a arguida excep¢do de incompeténcia em razio da hierarquia,

mantendo-se o decidido.

2. Da convolag¢io da providéncia
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Em recurso subordinado, vieram ainda a SUMA, S.A. e EGF alegar que o
Tribunal a quo ao ter convolado oficiosamente a providéncia cautelar requerida-pelas
Recorrentes de suspensdo da Decisio da AdC numa providéncia cautelar com os
efeitos similares aqueles que estdo previstos na alinea a) do n.° 4 do artigo 40° da Lei
da Concorréncia, incorreu numa grave violagdo do principio do dispositivo e do
pedido.

Essa violagdo, por forga da alinea €) do n.° 1 do artigo 615.° do CPC, gera a
nulidade da Sentenga.

Defendem que os efeitos juridicos da decisdo da AdC se encontravam ja

esgotados e que, como tal, ja ndo poderia a aludida decis@o ser suspensa, devendo
pois entender-se que a providéncia cautelar requerida era imitil e requereram que o
Tribunal a quo declarasse verificada a excegdo dilatdéria de falta de interesse em agir
por parte das Recorrentes, absolvendo-se, consequentemente, as ora Recorridas da
jhst_énci_a.
"~ No seu despacho de 22 de fevereiro de 2016 o Tribunal entendeu que a
providéncia cautelar requerida pelas Recorrentes se mostrava desadequada e que os
seus interesses ndo encontravam guarida na providéncia solicitada. Apesar disso,
considerou o Tribunal a quo que “uma providéncia cautelar com os efeitos similares
dqueles que estdo previstos no art. 40%4, al a), da LdC, seria, no caso, adequada a
evitar a lesdo dos interesses dos requerentes”.

Neste sentido, o Tribunal propds, ao abrigo do n.° 3 d(; artigo 120.° do CPTA,
a substituicdo da providéncia cautelar requerida pelas Recorrentes por uma
providéncia cautelar com efeitos similares aqueles que estdo previstos na alinea a) do
n.° 4 do artigo 40.° da Lei da Concorréncia, decidindo-se pela validade da convolagéo

da providéncia cautelar.
Discordam as Requeridas que entendem que a substituigdo da providéncia

cautelar ndo podia verificar-se.

Sem razio.
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Sufragando o entendimento constante da decisdio que admitiu a convolagdo,

reproduz-se o seguinte segmento:
«Na verdade, considera-se que do art. 120%3, do CPTA, resulta, emrprri_mci'raélinha}e"
de forma imediata, um poder-dever de substituir a providéncia cautelar requerida por
uma providéncia menos gravesa. Em segunda linha e de forma conjugada com 0
principio da protegfo plena da tutela cautelar, consagrado no art. 112°/1, do CPTA,
considera-se que o preceito também admite a substituigdo de uma providéncia
cautelar inadequada por uma providéncia adequada a evitar a lesfio dos interesses
definidos pelo requerente, desde que a mesma ndo seja excessiva ou na medida.do
estritamente necessario para acautelar esses interesses”.

Com efeito, segundo o n.° 3 do artigo 120.° do CPTA as providéncias
cautelares a adotar devem limitar-se ao necessdrio para evitar a lesdo dos interesses
defendidos pelo requerente, podendo o tribunal, ouvidas as partes, adoptar outra ou
outras providéncias, em cumulagdo ou em substituigdo daquela ou daquelas que
tenham sido concretamente requeridas, quando tal se revele adequado a evitar a lesdo
desses interesses e seja menos gravoso para os demais interesses, publicos ou
privados, em presenga”.

Embora as Recorrentes discordem, afigura-se que, esta norma, ainda que
contornos mais precisos, corresponde, no fundo, ao n° 3 do art. 376~do CPC quando
estabelece que “o tribunal ndo estd adstrito a providéncia cautelar concretamente
requerida”.

Ora, tal como no CPTA, também a norma do 376 n° 3 do CPC nio pretende
acolher uma qualquer substituigdo discricionaria da providéncia. Também aqui esta
em causa a substitui¢do quando justificada, isto &, quando a providéncia cautelar
requerida ndo for razodvel, ou se for excessiva, ou se nio for adequada aos fins em
vista.

Trata-se pois de uma excepgéo ao principio do dispositivo, com prevaléncia
do principio da oficiosidade, ou se quisermos, um mais vincado dever de gestdo

processual.
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Dai que se conclua que a convolagdo da providéncia cautelar requerida por
uma providéncia cautelar com os efeitos similares aqueles que estd@o previstos no
art.40.4 al a) da LdC” é legal, pelo que improcedem as conclusdes do recurso das

Requeridas.

3. Da nulidade da senten¢a
As Recorrentes vém também arguir a nulidade da sentenga, com fundamento

no art. 615° als. b), ¢) e d), do CPC.

3.1. Da contradigdo entre os fundamentos e a decisfo - alinea c¢) do n.° 1 do
artigo 615.°do CPC

Segundo as Recorrentes a sentenga sofre de nulidade por contradigdo entre os
fundamentos que invoca e a decisdo que profere.

Tal contradigdo prender-se-ia com a temética de produgdo de biogas e com a
subsidiagdo energética, e verificar-se-ia quando o Tribunal considerou que
relativamente & fundamentagdo da Decisdo da AdC “se os pressupostos de facto. ai
considerados estdo errados, é matéria que ndo contende com a compreensibilidade da
decisdo”.

Segundo alegam “é manifesto que uma decisdo que se funda em pressupostos
de facto errados (...) é necessariamente incompreensivel para quem (...) conhece os
corretos pressupostos de facto”;

Mais uma vez, sem razio.

Nos termos do disposto na alinea ¢) do n.° 1 do artigo 615.° do CPC a
“nulidade do acérddo por contradigdo entre os seus fundamentos de facto e de direito
e decisdo s ocorre quando os primeiros conduzirem logicamente ao resultado oposto
a segunda”™. Com efeito, a oposigdo entre os fundamentos € decisdo, abrange apenas

0s casos em que ocorre um vicio real no raciocinio do julgador: a fundamentagio

2 ¢fr. Actérddo do STI, de 23 de Novembro de 2006, processo n.° 06B4007, disponivel em www.dgsi.pt
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aponta num sentido; a decisdo segue o caminho oposto ou, pelo menos, direc¢do
diferente.

Certamente néo € 0 que ocorre no presente caso.

Com efeito, quando na sentenca recorrida se afirma que se “os pressupostos de
facto ai considerados estdo errados, ¢ matéria que ndo contende com a
compreensibilidade da decis@o”, tem que entender-se que o faz no contexto especifico
em que procura afastar a imputada falta de fundamentagdo da Decisdo da AdC, ndo
significando, que se tenha admitido que os pressupostos de facto considerados na
Decis@io da AdC estdo errados.

Apenas significa que se considerou que, para efeitos de apreciar se um acto
administrativo padece de falta de fundamentagdo, nos termos dos artigos 124.° ¢ 125.°
do CPA, ¢ indiferente se essa fundamentacdo é ou ndo materialmente correta.

Ou sejam a Recorrente descontextualizou as afirmagdes que constam da
sentenga, de forma a retirar-lhes o sentido e o seu racional.

Improcede a nulidade da sentenga recorrida por ndo se verificar o disposto na

alinea ¢) do n.° 1 do artigo 615.° do CPC.

3.2. Da omissiio de proniincia - alinea d) don.° 1 do artigo 615.° do CPC

Alegam ainda que a sentenga padece de nulidade por omissio de prontincia
nos termos do disposto na alinea d) do n.° 1 do artigo 615.° do CPC.

Defendem que o Tribunal ndo podia ter considerado que as incorregdes da
Deciséo da AdC invocadas nos artigos 78.° a 81.° do Requerimento Inicial poderiam,
apesar das Recorrentes ndo o alegarem, dar origem ao vicio de erro quanto aos
pressupostos de facto da Decisio da AdC; e ndo podia ter deixado de analisar se esse

vicio — erro quanto aos pressupostos de facto — determinava a invalidade da Decisdo
da AdC.

Vejamos.
Ao abrigo do artigo 615.° n° 1, alinea d) do CPC, vem-se entendendo que a
nulidade do acérddo por omissdo de prontmcia so acontece quando o acérddo deixa

de decidir sobre alguma das questdes suscitadas pelas partes.
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E pois pacifico que, nos termos da alinea d) do n.° 1 do artigo 615.° do CPC:
(i) Apenas se verificard omissdo de pronincia quando um tribunal se deixe de
pronunciar sobre alguma questéo que tenha sido suscitada pelas partes;

(i1) Se verificard excesso de pronuncia quando um tribunal se pronuncie sobre
questdo que ndo seja de conhecimento oficioso.

Nio foi alegado pelas aqui Recorrentes no seu Requerimento Inicial que a
Decisdo da AdC padecia do vicio de erro quanto aos pressupostos de facto.

Ora, considerando que o vicio de erro quanto aos pressupostos de facto de um
acto administrativo apenas gera a sua anulabilidade (artigo 135.° do CPA, aprovado
pelo Decreto-Lei n.° 442/91, de 15 de Novembro e n.° 1 do artigo 163.°e don.° 1 do
artigo 168.° do CPA, aprovado pelo Decreto-Lei n.° 4/2015, de 7 de Janeiro) existiria,
até, excesso de pronincia da sentenga a quo, se o Tribunal tivesse apreciado esse
vicio, ja que o mesmo nio é de conhecimento oficioso.

E por isso bem andou a sentenga recorrida ao n#o ter apreciado a quest&o.

E de todo o modo, como refere a sentenga recorrida, a forma genérica e
conclusiva como as Recorrentes invocaram as alegadas incorre¢des da Decisdo da
AdC no permitia ao Tribunal “aferir da efetiva suscetibilidade das mesmas influirem
na decisdo em causa”.

Destarte, improcede a arguida nulidade da sentenga recorrida por ndo se

verificar o disposto na alinea d) do n.° 1 do artigo 615.° do CPC.

3.3. Da falta de fundamentacio - alinea b) do n.° 1 do artigo 615.° do CPC

Ainda no que tange as nulidades da sentenga, alegam as Recorrentes a
sentenca padece do vicio de falta de fundamentagéo.

Nio assiste, uma vez mais, razdo as Recorrentes.

Nos termos da alinea b) do n.° 1 do artigo 615.° do CPC, “é nula a sentenga
quando ndo especifique os fundamentos de facto e de direito que justificam a

decisdo”.
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E pacifico o entendimento no sentido de que s6 a falta absoluta de motivagéo,
€ ndo a motivagdo meramente deficiente ou mediocre, conduz a referida nulidade, o
que, alias, nem sequer é o caso.

Por outro lado, a sentenga apenas se encontrara ferida de nulidade quando a
falta de fundamentagéio respeite aos fundamentos de facto e de direitos nos quais
assente a deciso, e ndo apenas sobre a argumentagio-produzida pelas partes’.

A alegada falta de fundamentagdo da sentenga recorrida € invocada, alids,
quando a sentenga apreciava a falta de fundamentagfio da decisdo da AdC, que a
senten¢a analisa a luz dos artigos 124.° ¢ 125.° do CPA, no sentido de que a
fundamentagdo apresentada pela AdC, obedecia aos requisitos da suficiéncia, da
clareza, da congruéncia e da contextualizagdo:das conclusdes apresentadas.

Improcede também esta nulidade da sentenga recorrida por néo se verificar o

disposto na alfnea b) do n.° 1 do artigo615.° do CPC.

4. Dos pressupostos previstos na alinea a) do n.° 1 do artigo 120.° do
CPTA

4.1. Alegam as Recorrentes que demonstraram, no pedido de decretamento da
providéncia cautelar que a Decisdo da AdC padece de ilegalidades manifestas que
justificariam que a providéncia fosse decretada, sem mais, ao abrigo da alinea a) do
n.° 1 do artigo 120.° do CPTA.

Com efeito, uma providéncia cautelar apenas podera ser decretada ao abrigo
da alinea a) do n.° 1 do artigo 120.° do CPTA quando:-
“seja evidente a procedéncia da pretensdo. formulada ou a formular no processo
principal, designadamente por estar em causa a impugnagéo de acto manifestamente
tlegal, de acto de aplicagdo de norma ja anteriormerite amilada ou de acto idéntico a
outro ja anteriormente anulado ou declarado niilo ou inexistente”.

Os requisitos legais necessarios para o decretamento de uma providéncia

cautelar, no &mbito do CPTA, variam, havendo que distinguir duas hipéteses: (i) a

* Acérddo do STJ de 5 de Maio de 2005, processo n.° 058839, em www.dgsi.pt.
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existéncia de evidéncia da procedéncia da pretensdo principal; (i) e incerteza
relativamente a existéncia da ilegalidade ou do direito do particular.

Na primeira hipétese, o decretamento da providéncia depende apenas do
Sfumus boni iuris, por forga do art. 120%1, al a), do CPTA, tratando-se, contudo, de
situagBes excecionais de manifesta ilegalidade do ato®.

Na segunda hipétese, ha que efetuar uma nova disting8o, desta feita entre
providéncias conservatorias e providéncias antecipatérias. No que respeita as
primeiras, a lei basta-se com um “juizo negativo de nfo-improbabilidade (non fumus
malus) da procedéncia da agdo principal”8 (art. 120%1, al b), do CPTA). No que
respeita as segundas, impde-se um fumus boni iuris, menos exigente do que aquele
que estd previsto no art. 120%1, al a), do CPTA, e que se traduz na probabilidade de
que a pretensdo formulada ou a formular na ag@o principal venha a ser julgada
procedente (art. 120%1, al c), do CPTA)

I

deste artigo 120.°, em situagdes notorias ou patentes, em que a procedéncia da agio

. no ‘sentido.de que s6 existe evidéncia, para efeitos do disposto na alinea: _a)“d_c_') o

principal seja percetivel sem necessidade de elaborada indagagado, quer de facto quer
de direito™.

A este proposito, refere o Acérddo do STA de 11 de Dezembro de 20075, que,
como decorre «da etimologia, s6 pode ser considerado evidente aquilo que se constata
de maneira imediata e manifesta. H4 uma diferenga irredutivel entre captar
imediatamente uma evidéncia e realizar uma demonstragdo tendente a capta-la, pois
esta supde o recurso a definigdes, divisdes ou argumentagbes que possibilitem: e
suportem a captagdo de uma realidade que ndo era patente.

Portanto, a letra do dito art. 120° n.° 1, al. a), sugere logo que o deferimento

imediato do meio cautelar, ai previsto, ha-de resultar de ilegalidades patentes e

* Vieira de Andrade, A Justica Administrativa, Li¢des, 2014, 13° edicdo, Almedina, pags. 312 e 313.

5 ALMEIDA, Mario Aroso e CADILHA, Carlos Alberto Fernandes - Comentério ao Codigo de
Processo nos Tribunais Administrativos, Almedina, 3. Edigo revista, 2010, p.798.

$ Ac. STA de 11 de Dezembro de 2007 processo n.° 0210/07, em www.dgsi.pt.
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flagrantes,capazes de convencer primo conspectu, € sem necessidade de um laborioso
discurso coadjuvante, da procedéncia da ac¢fo principal».

Este o dmbito de aplicagfo da alinea a) do n.° 1 do 120.° do CPTA.

4.2. No caso concreto, quanto a falta de fundamentagio da decisio da AdC
alegam as Requerentes/Recorrentes que a fundamentagfio da decisdio proferida pela
AdC nio se pronunciou sobre questdes suscitadas pelas mesmas em sede de audiéncia
prévia, designadamente ¢ em sintese as seguintes: (i) as implicagdes para a
concorréncia decorrentes da mudanga de natureza da EGF, que passa de publica a
privada; (ii) as incorre¢des do Projeto de decisdo, assinaladas pelas requerentes,
incorregles essas que interferem de forma significativa na ponderagio que a
apreciagdo da operagdo de concentragdo exige; (iii) e a ndo consideragéio do impacto
da receita proveniente da produgio de energia.

O vicio invocado assenta no pressuposto implicito de que o cumprimento do
dever de fundamentagdo da decisdo da AdC pressupde o dever de se pronunciar
relativamente a todas as questdo suscitadas pelos sujeitos admitidos a intervir no
procedimento administrativo.

A sentenga toma posigdo sobre esta questdo, considerando que a decisdo da
AdC se encontra fundamentada.

Na verdade quanto aos pardmetros indispenséveis para cumprimento do dever
de fundamentagdo de actos administrativos, vém as Recorrentes referir-se ao modelo
de privatizagio e as questdes relativas 4 produgio de biogds mas néo explicam em
que medida estas matérias poderiam relevar para contrariar a conclusio da AdC de
que a aquisi¢do da EGF pela SUMA nio ¢ suscetivel de criar entraves significativos a
concorréncia efetiva no mercado nacional ou numa parte substancial deste - afinal, o
critério de apreciagfo de operagdes de concentragdo incluido no Artigo 41.°, nos 3 e
4
da Lei da Concorréncia.

E como faz notar a sentenga recorrida, os parmetros relevantes para aferir o

cumprimento do dever de fundamentagdo das decisdes administrativas prendem-se
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com a suficiéncia da decisdo em termos de compreensibilidade da motivagdo e do
sentido da decis&o tomada’.

Ou seja, o dever de fundamentag@o estard verificado se a motivagdo do acto
administrativo for suficiente, clara, congruente e contextual, dando a conhecer a um
destinatario normal (colocado na situagdo concreta do real destinatario e no contexto
circunstancial que rodeou a prética do acto) as razdes que levaram a pratica do acto.

Conclui a sentenga recorrida que o dever de fundamentagdo com tais
-contornos foi realizado pela AdC.

Ademais, resulta inclusivamente da jurisprudéncia da UE relativa ao controlo
de operagdes de concentragdo que o dever de fundamentagdo de uma decisfo de uma
entidade administrativa consiste em exprimir formalmente as razées em que assenta
essa decisdo®.

Consequentemente, ndo existe erro de julgamento quanto a esta matéria, uma
-vez.que a decisdo ndo padece de violagdo dos artigos 124.° e 125.° do CPA, tendoem
--éo,nta:que o-dever de fundamentagio se cumpre com a explicitagdo dos motivos que
conduziram a conclusdo nela incluida, sem exigir a apreciagéo detida de fundamentos
que ndo relevam para esta, como pretendem as Recorrentes.

E apesar de o cumprimento do dever de fundamentagdo ndo exigir que a
autoridade administrativa tenha de esgotar todas as questdes suscitadas .pelas
Recorrentes, na sua qualidade de contrainteressadas, o que ¢ facto ¢ que a AdC vem
tomar posigao expressa sobre as questdes por estas suscitadas.

Assim, quanto & questdo da manutengdo de um monopélio em alta e todas as
questdes relacionadas com esta opgdo de politica publica, a AdC refere que a deciséo
de privatizar a EGF, o modelo escolhido, ¢ as demais questdes conexas, sdo fatores

exogenos, alheios a aquisi¢do da EGF por parte da SUMA.

7 vide, neste sentido, o Acérddo do STA de 25 de julho de 2009, processo n.° 0308/08; Acordio do
STA de 04 de julho de 2002, no processo n.° 0616/02 e o Actrddo do STA de 11 julho de-2011,
processo n.° 0656/11, www.dgsi.pt/jsta.
® Cfr. Acérdio C-413/06 P, Bertelsmann AG e outros contra Comissdo Europeia, in, http://eur-
lex.europa.eu/homepage.html?locale=pt.
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Em suma, apesar das Recorrentes poderem ndo concordar com a exclusdo
destes elementos da analise “no plano do dever (formal) de fundamentagdo, a decisdo
permite aos destinatarios perceber as razées pelas quais esses.:eic_mentos 'néo foram
considerados” (Cfr. pagina 22 da.Sentenga recorrida).

E quanto as.incorrecgdes a que as Recorrentes, mais uma vez aludem, ndo sé
ndo existem tais incorregdes, como inclusivamente sio mencionadas na decisdo, tal
como a sentenga recorrida realga, quando refere que as Recorrentes nada dizem

quanto a relevancia de tais supostas incorre¢des para a decisdo emcrise.

4.3. No que se refere a alegada questdo da “subsidia¢do” da atividade da EGF
atrav€s da produg@o de energia elétrica resultante da produgdo de biogas, a AdC,
como faz notar a sentenga recorrida, pronuncia-se sobre esta- matéria nos pontos 113 a
115,250 a255 e 824 da Decisdo.

Assim sendo, ndo hd de fundamentagdo, sendo mais uma questio de
desacordo das Recorrentes com essa mesma fundamentagéo.

Da decisdo da AdC resulta que quaisquer questdes relacionadas com a
produgdo de biogéas nunca teriam relevancia em termos de controlo de concentragdes,
tendo em conta que que a fileira do biogas, que é composta por uma multiplicidade de
operadores, publicos e privados para além da SUMA e da EGF, representara, de
acordo com o parecer da ERSE, no paragrafo 545 da Decisdo, somente. cerca de 3%
da produg&o de energia elétrica, pelo que resulta claro que o impacto da concentrago
neste mercado global € infimo.

Ou seja, a AdC afasta fundamentadamente a generalidade das questdes
colocadas, apesar de as Recorrentes poderem ndo concordar com a fundamentagéo
apresentada, pelo que ndo hé qualquer erro de apreciacio por parte do Tribunal a quo

relativo a falta de fundamentacéo da Decisdo.
5. Da omissio de diligéncias de prova pela AdC

As Recorrentes suscitam ainda a ilegalidade da decisdo da AdC em virtude da

omissdo das diligéncias de prova requeridas, pelo que ndo se compreende se formou a

26




TRIBUNAL DA RELAGAO DE LISBOA

sua convicgdo em sentido positivo ou negativo sobre a ocorréncia de deterininados:
factos.

Contudo esta afirmagdo nfo € correcta, ja que a AdC, depois de descrever as
diligéncias complementares de prova solicitadas pelas Requerentes analisa-as e
conclui que ndo se mostra necessdria a realizagdo de qualquer diligéncia
complementar,

Na verdade e tal como resulta-da jurisprudéncia dos tribunais administrativosg,
a AdC goza de discricionariedade administrativa para decidir quanto a realizagio de
diligéncias de prova, i.e. 8 AdC competia decidir se essas diligéncias eram ou ndo

pertinentes.

As Recorrentes solicitaram que fossem realizadas as seguintes diligéncias:

(1) Para prova do desvio da subsidiagdo da produgdo de energia, que fosse solicitada
cOpia dos contratos incluindo os respetivos anexos celebrados entre as empresas
participadas da EGF e os produtores de biogas; - - N
(i1) Para prova de que a justificagdo dada pela AdC sobre o papel que atribui aos
municipios para garantir o equilibrio e a manutengdo dos mercados relevantes €
absolutamente irreal por falta de poderes destes, que fosse solicitado aos municipios
para:

a. Indicarem se alguma vez intervieram de forma decisiva na determinagdo dos
tarifarios a pagar; e

b. Se pronunciarem sobre que mecanismos de controlo tm sobre os desvios ao
principio do poluidor pagador.

Quanto a questdo do biogas, a AdC tornou clara a irrelevancia desta na
aprecia¢do do impacto da aquisigdo da EGF por parte da SUMA, tendo em conta a
relevancia muito residual da produgdo de energia elétrica por parte da SUMA/EGF.

E no que se refere a consulta aos municipios, a AdC considerou desnecessaria

a consulta destes quanto i possibilidade de monitorizarem o comportamento das

® Cfr Ac. STA de 21 de Maio de 2008, proc. 084/08, www.dgsi.pt
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concessionarias de que sdo acionistas, tendo em conta que estas entidades ja se
tinham pronunciado a este respeito ao longo de todo o processo.

Tendo o AdC formado uma convicgo sobre todos os factos relacionados com
as diligéncias de prova requeridas pelas aqui Recorrentes como relevo para a.deciséo
final, ndo incorreu em qualquer vicio procedimental, ao rejeitar essas diligéncias

Né&o ha qualquer erro de apreciagio por parte do Tribunal a quo relativo 4 nio
realizagfo das diligéncias complementares requeridas no procedimento de controlo de

concentragdes pelas Recorrentes.

6. Da violacio dos artigos 41.% ¢ 53.° da L.dC

6.1. As Recorrentes invocam ainda que o tribunal a quo ndo efetuou todos os
testes de juridicidade, para um cabal e efetivo controlo judicial, referindo ainda que
este tribunal tem especiais e especificas competéncias € valéncias para efetuar um
completo e global juizo em matéria de direito da concorréncia.

-Segundo as- Recorrentes, este reexame deve: ter. em consideragdio questdes
periféricas e exdgenas a aquisigio da EGF pela SUMA e nio os pardmetros do Artigo
41.° da Lei da Concorréncia. '

Ora, de acordo com o artigo 41.° da Lei da Concoriéncia a apreciagio pela
AdC de uma operagdo de concentragdo deve ter por referéncia a operagdo tal como a
mesma resulta da notificagdo que lhe é apresentada, nos. termos do art. 44 da mesma
lei, devendo limitar-se ao impacto provavel que a operagdo poderd vir a ter nos
mercados relevantes.

O n.° 2 do artigo 41.° da Lei da Concorréncia refere, com base na teoria
econdmica, os fatores principais que deverdo ser analisados neste contexto, v.g., a
concorréncia potencial e a existéncia, de direito ou de facto, de barreiras & entrada no
mercado, as possibilidades de escolha de fornecedores; clientes e utilizadores, a
evolugdo da oferta e da procilra dos produtos ¢ servigos em-causa ou os ganhos de

eficiéncia que beneficiem os consumidores.
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No caso, a andlise da AdC, pautou-se pelos critérios previstos no
enquadramento normativo relevante, centrando-se na averiguagdo dos efeitos
provaveis na concorréncia da concentragdo em causa, analisando inclusivamente o
eventual dano relatio ao potencial (e improvavel) encerramento lucrativo do mercado
por parte da SUMA/EGF.

De todo o0 modo, a AdC, no ambito procedimento de controlo de
concentragdes possui discricionariedade (que ndo arbitrariedade) administrativa e
regulatdria para determinar se certa operagio de concentragio é ou ndo suscetivel de
criar entraves significativos a concorréncia efetiva no mercado nacional -ou numa
parte substancial deste, ¢ de, conforme essa apreciagdo, determinar se, a final, emitir
decisdo- de oposigdo, de ndo oposi¢do, ou de ndo oposigdo com a imposigﬁo de
condigdes ou obrigagdes destinadas a garantir 0 cumprimento de compromissos
assumidos pela notificante.

‘Em conformidade com a jurisprudéncia administrativa nesta matéria, para:que: -

~'o‘?Ti;i5ﬁﬁpailéanuo*pudcssc -pOr em causa-o sentido-da Decisdo da- AdC {sqiia-‘njefcesﬁi o
demonstrar que a AdC ultrapassou a margem de discricionariedade de que dispunha,
ou seja, que:
(i) A mesma violou alguma norma aplicavel, algum principio da atividade
administrativa ou regulatdria;
(ii) A sua decisdo assenta:em pressupostos de facto que néo tém correspondéncia com
a realidade; ou
(iii) Se verifique um manifesto erro de apreciagdo, i.e. um erro palmar, visivel a olho
nu e sem qualquer lupa pericial sobre o assunto.

Mas nio tendo as Recorrentes conseguido demonstrar que a Decisdo violou o
bloco da legalidade ou que padece de algum erro quanto a algum pressuposto de facto

relevante, nio pode a decisdo da AdC ser considerada invalida, como bem decidiu o

tribunal a quo.

7. Do artigo 120.%, n.° 1, b) do CPTA: fumus boni juris/fumus non malus

iuris
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7.1. O Tribunal @ quo entendeu corretamente na sua Sentenga que nio se
verificava a minima aparéncia de bom direito das pretensdes formuladas pelas
Recorrentes no processo principal.

Dispondo a AdC de uma ampla discricionariedade administrativa e regulatéria
para determinar se a operagfo de concentragdo em causa, ao abrigo do artigo 41.° da
Lei da Concorréncia, ¢ ou ndo passivel de criar entraves significativos a concorréncia
efetiva no mercado nacional ou numa parte substancial deste, o contrelo da legalidade
da sua decisdo é ndo s6 mais exigente, como mais restrita, sob pena de violagdo do n.°
1 do artigo 3.° do CPTA.

Porém, as concentragdes de-empresas inserem-se na liberdade economica e de
empresa constitucionalmente consagrada, pelo que a limitagdo a liberdade
concorrencial terd de ser especialmente fundamentada, tendo em conta os efeitos que
a concentragdo serd suscetivel de produzir na estrutura do mercado. No entanto, em
momento algum € aduzida pelas Recorrerites, argumentagdo no sentido de que da
aquisi¢do da EGF pela SUMA poderem resultar em entraves. significativos para a
concorréncia nos mercados relevantes.

O modelo de privatizagdo escolhido pelo Estado constitui, para efeitos da
analise da AdC, um dado estrutural do mercado, de natureza exdgena em relagio a
aquisi¢io da EGF por parte da SUMA. Assim, ao apreciar os efeitos de uma
concentragdo sobre a concorréncia, a AdC, a semelhanga do que tem lugar no plano
da Unido Europeia, compara, numa analise prospetiva, as condi¢des de concorréncia
resultantes da concentragdo notificada com as condi¢Bes que se verificariam na
auséncia da operag3o.

Como faz notar a sentenga recorrida, as consequéncias decorrentes do modelo
de privatizagdo da EGF «apenas poderfo relevar se tiverem implicagdes nos efeitos
da operagéio de concentragdo conexos com os mercados relevantes onde a SUMA esté
presente. O mesmo se aplica as eventuais implicagbes decorrentes da mudanga de
natureza da EGF, de publica para privada (...). O que se impunha que a AdC fizesse
era que analisasse a operagdo de concentracio em causa tendo por referéncia a

empresa especifica que adquiriu a EGF e foi isso que fez. Com efeito, apds a
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identificagdo dos mercados relevantes, a AdC analisou os efeitos horizontais e ndo

horizontais em relagio aos mercados nos quais a SUMA esta presentey.

7.2. Da nogio de mercado relevante.

Consideram as Recorrentes que a sentenga recorrida incorre em erro de
julgamento a propdsito da delimitagdo dos mercados relevantes.

Ora, a andlise da AdC tem por base critérios econdmicos plasmados na
Comunicagdo da Comissdo relativa a defini¢cdo de mercado relevante para efeitos do
direito comunitdrio da concorréncia utilizada pela CE nas suas analises e considerada
como pardmetro orientativo pelas autoridades de concorréncia nacionais da Unifio
Europeia. A delimitagdo dos mercados relevantes de produto levada a cabo pela AdC
na decisdo em causa, no que diz respeito & gestdo de residuos, é consentinea com os
referidos critérios.

E a AdC explica ¢ analisa a nogdo de mercados de residuos, para concluir pela

- existéncia dos: seguintes mercados: (i)-mercado regulado da-prestagéo de servigos-de
gestdo de-RU de responsabilidade municipal (em alta); (ii) mercado da prestagéo de
servicos de apoio a gestdo de RU de responsabilidade municipal (em baixa); (iii)
mercado da prestagdo de servigos de gestio de RNU (em alta); (iv) mercado da
presta¢do de servigos de apoio a gestdo de RNU (em baixa.

De facto, tendo em conta a estrutura de mercado ¢ a composi¢éo da oferta-c da
procura, cumpre, distinguir entre atividades em baixa, que correspondem 4 recolha e
transporte de residuos e as atividades em alta que incluem o tratamento, valorizagdo
ou eliminago dos residuos.

A decisdio da AdC vem esclarecer que os servigos relativos aos RU e RNU, ao
contrario do que defendem as Recorrentes, ndo se inserem no mesmo mercado do
produto, na medida em que «a procura e a oferta no mercado da prestagéo de servigos
de apoio a gestio de RU de responsabilidade municipal (em baixa) s&o
substancialmente diversas da procura e oferta no mercado da prestagdo de servigos de
apoio de RNU (em baixa)» o mesmo ocorrendo quanto is mesmas actividades “em

alta”.
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Partindo desta distingdo, tal como da conta a decisio da AdC, a procura no
mercado da gestdo de RU, “em alta”, de responsabilidade municipal é constituida
pelos municipios, que sdo responsaveis pelos servigos em baixa (recolha e transporte
de RU) e que celebram contratos de entrega com a entidade gestora da area
geografica em que se situam, pagando uma tarifa regulada em fungfo da quantidade
de residuos entregue.

Ja relativamente as atividades de gestdo de RNUs “em alta”, a procura é
composta pelas entidades produtoras de residuos (geralmente estabelecimentos
comerciais, agricolas ou industriais), ‘que sfo, come vimos, responsaveis por
encontrar uma solugéo de tratamento, valorizago ou eliminagdo para os residuos que
produzem, sejam eles residuos urbanos com uma produgo diaria superior a 1100
litros, sejam residuos industriais e agricolas nio perigosos.

Por seu lado, os servigos de apoio a gestdo de RNUs (“em baixa™) também se
distinguem dos servigos de apoio & gestdo de RU de responsabilidade municipal (“em
baixa”) se .tivermos em conta as caracteristicas da oferta e- da “procura nestes
mercados.

No caso dos servigos de apoio a gestdo de RU de responsabilidade municipal
(“em baixa”) a procura € composta pelos municipios que sdo responsaveis pela
recolha e transporte destes residuos (bem como pela limpeza urbana) e que recorrem,
através de procedimentos concorrencidis, a servigos de operadores privados
(incluindo as Recorrentes Hidurbe/Somague Ambiente, Recolte/Teixeira Duarte,
Ferrovial/CESPA, Fomentinvest Ambiente/Ecoambiente ¢ Semural), que constituem
a oferta. J4 a estrutura e a dindmica concorrencial do mercado dos servigos de apoio a
gestdo dos RNUs (“em baixa”) € distinta: a procura é composta pelos produtores de
residuos que tém de encontrar, nos termos da Lei, uma solugdo de recolha/transporte

e tratamento/deposigdo para os RNU que produzem.
Bem andou o Tribunal a quo ao entender que «nfio ¢ evidente (para efeitos de

verificagdo de um erro manifesto de apreciacdo) que a utilizagdo do enquadramento

legal do setor para efeitos de delimitagdo dos mercados relevantes seja errada, pois,
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conforme resulta da decisdo de n#o oposigdo, esse enquadramento legal afeta a
procura e a oferta no setor em causa € nos termos definidos pela AdC - cfr. pontos 73
e ss da decisdo da AdC. Nesta medida, entende-se que a referida “confusio” ndo afeta
a delimitagdo dos mercados relevantesy.

Como também decorre da decisdo da AdC, a capacidade de rece¢do de RNUs
por parte das concessionarias da EGF é pouco significativa no contexto global do
mercado. Diferentemente do que sucede com os operadores privados, no 4mbito das
concessionarias da EGF existem limitagdes a recepg¢do de residuos industriais e
agricolas ndo perigosos. Além disso, a reconfiguragdo dos contratos de concessdo
levada a cabo apés a reprivatizaggo limitou a recepgdo futura de residuos urbanos de
produtores com produgdo diaria superior a 1100 litros.

A quota de mercado conjunta da SUMA/EGF na gestdo de RNUs em alta
representou em 2013 menos de 20% do referido mercado nas dreas geograficas em
que ha sobreposi¢do, pelo que resulta claro da anélise da AdC na Decisdo a auséncia

- de impacto jus-concorrencial-da concentragédo no mercado da gestdo de RNU em alta.

Conclui-se que a AdC procedeu na sua decisdo, a uma segmentagdo correta
dos mercados relevantes e a uma exaustiva analise destes.

Assim sendo, também por este fundamento recursivo, ndo ha que censurar a

sentencga recorrida.

7.3. Da subsidiac¢iio energética

Vém ainda as Recorrentes insistir na verificagdo de um desvio de tarifirio
para financiamento dos sistemas multimunicipais, constituindo esta circunstdncia
uma fonte de distor¢do da concorréncia.

Porém, as Recorrentes ndo esclarecem em que mercados relevantes tal
distor¢sio acontece ou de que modo o regime tarifirio em causa pode distorcer a
concorréncia.

Deste modo, andou bem o Tribunal a quo ao considerar que:

«A proposito desta matéria, verifica-se que a alegagdo das requerentes ndo infirma o

que consta no ponto 845 da decisdo da AdC, designadamente que, pelo regulamento
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tarifério, essas receitas revertem a favor dos municipios clientes, na medida-em que se
traduzem em redugdes na tarifa praticada aos respetivos municipios. Por conseguinte
e independentemente de mais consideragdes, nio se vislumbra, sobre estd imatéria,

qualquer erro manifesto de apreciagdo na decisdo da AdCy.

7.4. Da utilizagdo de fundos publicos nas infraestruturas da EGF

Afirmam as Recorrentes que “todas as infraestruturas relativas ao tratamento e
recolha seletiva de residuos urbanos, onde se incluem, designadamente as estagoes de
transferéncia, os ecocentros, as centrais de processamento, triagem, e valorizagio e os
respetivos acessos, os aterros, os ecopontos, os meios de transporte de residuos,
méquinas ¢ veiculos, aparelhagem e respectivos acessérios foram construidos com
dinheiro publico, fazem parte dos sistemas multimunicipais, € nio fazem parte da
EGF, nem tédo pouco a SUMA os comprou nem os qualificou na sua oferta de valor”.

Sucede que, além do mais, estas afirmagdes nfo tém suporte factico e foram ja
rebatidas na decisdo da. AdC.

Tanto o agrupamento liderado pela SUMA como os demais interessados na
aquisicdo da EGF, valoraram todos os ativos desta empresa e das suas
concessiondrias na sua proposta, incluindo as concessbes e 0s respetivos
equipamentos e infraestruturas, tendo sido a SUMA o proponente que apresentou
uma valorizagdo mais vantajosa para o Estado, pelo que se afigura que ndo foi
atribuida neste contexto qualquer vantagem a esta empresa.

Mas ainda que se pretendesse alegar a existéncia de auxilios de Estado ndo se
vé em que medida poderiam relevar no 4mbito de uma apreciacéio de controlo de
concentragdes. De facto, a competéncia da AdC, para avaliar o impacto previsivel de
uma concentragdo, sobre os mercados relevantes, nos termos do art. 41° da Lei da
Concorréncia, ndo inclui a andlise das normas aplicdveis em matéria de auxilios do
Estado, estando, ao invés, na esfera de competéncia da CE nos termos do artigo 108.
do Tratado sobre o Funcionamento da Unifo Europeia.

Como bem refere a sentenga recorrida, «face ao teor das Bases X e XII da

concessdo, anexas ao DL n® 96/2014, tais equipamentos e infraestruturas fazem parte
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integrante da concessdo e sdo da propriedade da concessiondria a n3o ser que
pertengcam ao Estado e/ou aos municipios. N@o ha elementos concretos e tangiveis no
sentido de que os equipamentos ¢ infraestruturas em causa pertengam ao Estado e/ou
a0s municipios.

Em todo o caso, mesmo que assim fosse, o facto de ficarem afetos & concessio
¢ razfio suficiente para presumir, face a auséncia de qualquer elemento minimamente
consistente em sentido contririo, que o seu valor de mercado foi levado em
consideragdo no processo de privatizagdo. E mesmo que assim ndo fosse, a
possibilidade de tal ocorréncia consubstanciar uma espécie de “auxilios de Estado” de

forma simulada, encoberta ou indireta ¢ matéria que extravasa o objeto da decisdo

impugnaday.

Eis porque se conclui, também nesta parte, pela improcedéncia das
conclusges.

7.5 Da alteracao das infraestruturas e st

Alegam, ainda que a sentenga recorrida deveria ter identificado erro manifesto
na decisdo da AdC, tendo em conta que ndo considerou que a SUMA podera,
segundo as Recorrentes, proceder 4 alteragdo das infraestruturas de recepgdo para
afetagdo da concorréncia em baixa, o que tornaria a SUMA um operador priveligiado.

Relativamente a esta matéria, convém realcar que:

a) os bens e meios afetos & concessio nos termos do enquadramento legal
eccontratual aplicavel sdo as infraestruturas e equipamentos utilizados para prosseguir
o objeto da concessdo (Base XI do Decreto-lei n.° 96/2014), pelo que careceria de
aprovagdo por parte do concedente, apds parecer prévio obrigatério quer da ERSAR,
quer da AdC;

b) o dever de ndo sobrecarregar a atividade principal das concessiondrias com custos
resultantes do exercicio de outras atividades resulta da obrigagdo legal e contratual de
manter contabilidade analitica propria quanto ao exercicio de atividades
complementares, bem como da exigéncia de que estas atividades sejam

financeiramente autosuficientes;
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¢) o regulamento tarifirio aprovado pela ERSAR prevé férmulas de determinagdo da
elegibilidade de custos para efeitos de determinag@o do tarifario aplicavel,
d) a ERSAR passa a auditar o cumprimento do referido regulamento, identificando
eventuais incumprimentos e recomendando a sua corre¢do, podendo vir a emitir
instrucdes vinculativas para a corregdo dos tarifarios;
e) existem regras contabilisticas que regulam a transposi¢o de-custos: intra-grupo;
que seriam subvertidas no caso da imputagdo de custos da atividade da SUMA na.
atividade da EGF;
f) apesar de a EGF (e indiretamente a SUMA ap6s a concentragdo) deter a maioria do
capital social nas concessiondrias, existem outros socios que tém o direito a
informagéo nos termos do Codigo das Sociedades Comerciais, pelo que as operagdes
contabilisticas podem ser controladas pelos demais acionistas-da sociedade.

Assim, aderindo 4 fundamentagdio que consta da sentenca recorrida, dir-se-4
que:
«A -andlise efetuada pela AdC, a propdsito destas matéria, ndo merece reparos. Com
efeito, uma hipétese de aproveitamento dos recursos afetos & concessdo
consubstanciaria uma violagdo dos contratos de concessdo, pois o DL n° 96/2014, de
25.06, e os contratos de concesso estipulam que os ativos afetos a atividade em alta
sdo-no numa base exclusiva. Ora, independentemente de estratégias mais ou.menos
sofisticadas na ocultagiio da conduta, considera-se ‘que nfio enferma de um -erro de
apreciagdo evidente a afirmagdo de que o simples facto de se tratar de uma conduta
que viola o contrato consubstancia, em si mesmo, um condicionamento que torna essa
conduta de dificil verificagdo. As mesmas consideragdes s3o extensivas aos recursos

humanos, considerando o disposto na Base XI, ponto 3».

7.6. Dos efeitos horizontais
Alegam, ainda as Recorrentes que o Tribunal a quo. ndo parece ter levado a
cabo diligéncias de comprovagdo ou de analise para além das simples alegagdes da

AdC, o que se revela manifestamente insuficiente.
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Contudo, as Recorrentes nio invocam qualquer facto que ponha em crise a
analise dos efeitos horizontais da operagéo.

Aliss, a analise de efeitos horizontais surge apenas em mercados em que ha
sobreposi¢do entre as atividades das partes na operagdo de concentragdo (SUMA e
EGF), o que s6 se verifica no mercado de produgéo de energia elétrica em Portugal e
na gestdo de RNU em alta-nas zonas de influéncia Litoral Norte, Centro e Centro-Sul.
Sem olvidar o que ja se referiu quanto a pouca relevancia das partes nesse mercado
em Portugal, pelo que nio poderd ser apontada qualquer deficiéncia & andlise
realizada pela AdC ou na sentenga recorrida.

Ja no mercado de gestdo de RNU real¢a-se a andlise detida por parte da AdC
no sentido da auséncia de problemas jus-concorrenciais, tendo em conta que a quota
conjunta das partes neste mercado seria inferior a 20% em todas as éareas de

sobreposi¢do, assumindo que as concessiondrias da EGF poderiam continuar ativas na

.gestdo de RNU em alta de grandes produtores.

Aliés, a-conclusdo da AdC no sentido de uma quota conjunta-das partes neste
mercado inferior a 20% mostra-se até mais exigente que a da CE, centrando-se apenas
nos operadores mais relevantes, ndo tendo em conta os operadores detendo
infraestruturas de gestdo de RNU em alta atualmente em processo de entrada neste
mercado e desconsiderando a cautela, a cessa¢do da atividade de gestdo de RU de
grandes produtores em alta nas concessiondrias da EGF, mercé da reconfiguragio
contratual vigente.

E a sentenga recorrida, sindicou esta anélise da AdC, considerando que a
apreciagio da AdC em termos de efeitos horizontais ndo enferma de nenhum erro
evidente de apreciagdo a luz dos parmetros considerados pela Comissdo Europeia
nas Orientagdes para a apreciagdo das concentragdes horizontais. Tal como analisa os
efeitos da operagdo de concentragdo, tendo em conta que a mudanga de natureza‘da
EGF, de puiblica para privada, concluindo que «a possibilidade de a operagdo suscitar
preocupagdes jusconcorrenciais horizontais no mercado “em alta” de RNU € uma
possibilidade que ndo assume contornos de razoabilidade suficientes para se concluir

que a decisdo da AdC evidencia um erro manifesto de apreciag@o».
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Consequentemente as alegagGes das Recorrentes quanto a existéncia de
manifestos erros de apreciagdo em matéria de efeitos  horizontais sdo também

improcedentes.

7.7. Dos efeitos nao horizontais

Discordam, ainda, as Recorrentes, da conclusdo quanto aos efeitos nio-
horizontaisno sentido de afastar a eventual capacidade da SUMA/EGF em adoptar
estratégias anti-concorrénciais no futuro, & luz de um juizo.econémico complexo.

Ora, o certo ¢ que as Recorrentes ndo pdem em causa a analise da decisdo da
AdC relativamente aos varios dos factores considerados pela AdC.

Alids, na andlise jusconcorrencial da operagdo, a AdC utilizou a metodologia
de andlise das OrientagSes sobre as concentragdes ndo horizontais, seguindo a sua
pritica em processos anteriores. Em particular, a andlise .constante desta deciso
reflete os trés requisitos referidos nas Orientagdes para que uma autoridade possa
concluir que se verificam preocupagdes jusconcorrenciais de “natureza ndo
horizontal”, pelo possivel encerramento-de um determinado mercado 4 concorréncia:
(1) incentivo para implementar estratégias de encerramento do mercado; (i1)
capacidade para implementar tais estratégias, e (iii) impacto- provavel na.concorréncia
efetiva.

Reconhecendo que a SUMA/EGF poderia ter incentivos para a implementagéo
de estratégias de imputagdo de custos das actividades “em baixa” as actividades “em
alta”, a AdC concluiu que a empresa ndo teria capacidade para implementar tais
estratégias, em virtude do efeito combinado de varios factores: o papel desempenhado
pelos municipios, cujos interesses ndo estdo alinhados com os da EGF; a acgdo da
ERSAR enquanto regulador sectorial; o regime tarifario; as regras contabilisticas
seguidas pela SUMA na alocagdo dos respectivos custos; a inexisténcia de barreiras
significativas a entrada no mercado “em baixa”.

Esta anélise da AdC ndo se baseou na auséncia de competéncia regulatoria da
ERSAR no mercado dos servigos em baixa, mas, sim, nas fung¢des de regulagio desta

autoridade no mercado de gestdo de RU de responsabilidade municipal (em alta), o
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mercado em baixa. E este o juizo econdmico complexo a que se refere a sentenga

recorrida.

Mas, ainda que a SUMA/EGF fosse capaz de empreender uma estratégia de
exclusdo de concorrentes do mercado de servigos de apoios a gestio de RU de
responsabilidade municipal (em baixa), seria muito improvavel que os concorrentes
ndo reagissem € que os municipios se deixam ficar 2 mercé da SUMA/EGF, sendo
que resultou da investigagio levada a cabo pela AdC que ndo existifia qualquer
possibilidade de incremento posterior de pregos por parte da SUMA/EGF.

Na verdade, um aumento de pregos, tendo em conta a auséncia de barreiras a
entrada, faria reentrar os concorrentes excluidos ou novos entrantes no mercado de
servigos de apoio a gestdo de RU de responsabilidade municipal, que nfo teriam
dificuldades em ganhar ¢oncursos cujo critério fundamental de’ adjudicagio:é o prego;

" E pois vélida a conclusdo que consta da sentenga recorrida, no sentido'de ‘que
«nfo resulta da alega¢do das requerentes. qualquer elemento concreto e tangivel que
permita concluir pela desconsidera¢do, na andlise dos efeitos ndo horizontais, de
outros efeitos e/ou outras estratégias para além daquelas que foram consideradas pela

AdCp.

8. Do periculum in mora

Nos termos do art. 120°, n° 1 alinea b) do CPTA, para o decretamente de uma
providéncia cautelar de suspensdo de eficdcia do acto administrativo € -ainda
necessario que o requerente demonstre o periculum in mora, isto ¢, o «fundado receio
da constitui¢do de uma situagdo de facto consumado ou da produgio de prejuizos de
dificil reparagdo para os interesses que O requerente visa assegurar no processo

principal.

A sentenga recorrida, na esteira da decisdo da AdC, concluiu pela inexisténcia

de um qualquer periculum in'mora que necessite de ser acautelado.
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Com efeito, os prejuizos que as Recorrentes alegam ndo sfo passiveis de
constituir periculum in mora.

E que conforme ja acima se referiu esses alegados prejuizos para. a
concorréncia ndo sdo passiveis de se verificar, ndo criando a concentragfio quaisquer
entraves significativos e duradouros 4 concorréncia.

A andlise de controlo de concentragdes, deve focar-se nos efeitos provaveis
das operagdes projetadas, conforme decorre da prética deciséria e da jurisprudéncia
relevantes, ou seja, nos -efeitos suscetiveis de serem materializados “num futuro
relativamente préximo”, sendo que, por exemplo, o Tribunal Geral considerou que
um periodo de 4 anos ap6s a concentragéo ndo parece preencher este critério’®.

Em particular, conforme reconhecido pela CE, as concentragdes nHo
horizontais s@o, regra geral, menos suscetiveis de restringir a concorréncia, sendo
que, uma das razdes apresentadas pela CE para justificar esta afirmagéo ¢ o facto de
as concentragdes néo horizontais proporcionarem significativas possibilidades para a
obtengdo de ganhos de eficiéncia. 2

Conforme reconhecido pela AdC na sua Decisdo, é provével que a operagdo
venha a gerar ganhos de eficiéncia, em particular tendo em conta a redugéo de custos
expectavel no periodo pés-concentragio, e que o mercado de servigos de apoio a
gestdo de RSU de responsabilidade municipal, venha, consequentemente, a tornar-se
mais competitivo, uma vez.que os ganhos de eficiéncia geram uma pressdo positiva
no sentido de uma maior eficiéncia por parte dos concorrentes.

Néo existem, tal como decidido, impactos negativos sobre a estrutura da
concorréncia nos mercados referidos, além de que, da concentragéo emergem ganhos
de concorréncia, que sairiam prejudicados pelo decretamento de uma providéncia
cautelar,

Ainda que assim n#o fosse importa notar que qualquer teoria de encerramento
lucrativo do mercado de RU de responsabilidade municipal em baixa (ganhos de

eficiéncia que resultariam no encerramento lucrativo do mercado por parte da

' 18 T-5/02 Tetra Laval BV ¢. Comissdo [2002] ECR 11-4381, também referido em contra-alegagoes.
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SUMA/EGF, sem possibilidade de regresso ao mercado de concorrentes excluidos ou
de surgimento de novos entrantes ou, inclusivamente, a possibilidade de exclusdo de
concorrentes do mercado de gestdo de RNU em alta), levaria, em todo- o caso, varios
anos a materializar-se, pelo que a providéncia cautelar nunca seria 0 mecanismo
adequado a impedir um impacto na concorréncia deste tipo que nio teria qualquer
possibilidade de se verificar num futuro préximo.

As consideragdes das Recorrentes em termos de alegados problemas
concorrenciais, afastados pela decisdo da AdC, sdo especulativas e desconsideram
todos os efeitos pré-concorrenciais da concentragdo, designadamente, em termos de
ganhos de eficiéncia com repercussio no prego € na qualidade dos servigos,
susceptiveis inclusivamente de gerar no mercado um impulso para a reorganizagio
mais eficiente de operadores concorrentes, centrando-se, ao invés, num: potencial
abuso que poderia apenas ocorrer se as condigdes de mercado se alterassem, tendo

apenas lugar num futuro distante e imprevisivel.

‘Ora, ndo faz sentido, através do pedido de decretamento de’uma:providéncia:

cautelar impedir ganhos de eficiéncia. quase certos e imediatos em virtude de um
alegado dano para a concorréncia especulativo e de improvavel concretizagéo.

Alias, a desnecessidade de decretamento da providéncia cautelar mostra-se
também evidente mesmo no caso de se verificar uma evolugdo do mercado num
sentido contrdrio ao antecipado na Decisdo da AdC e ocorram situagdes
desconformes ao direito da concorréncia, jA que estas podem, a todo o tempo ser
dirimidas pela AdC no &mbito das disposi¢des aplicaveis a préticas restritivas da
concorréncia (artigo 9.° e ss da Lei da Concorréncia).

Ou seja, se, em virtude de uma alteragdo estrutural ndo previsivel deste
mercado, se verificar uma conduta abusiva no mercado dos servigos de apoio a gestéo
de RU de responsabilidade municipal, a AdC pode, a todo o tempo, por sua iniciativa
ou a solicitagdo de um terceiro (incluindo municipios ou concorrentes) aplicar, se
estiverem preenchidos os requisitos para o efeito, o enquadramento normativo

relativo ao abuso de posig¢ao dominante.
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E assim bastante claro, que, do ponto de vista da garantia da concorréncia no
mercado, ndo existem quaisquer efeitos da decisdo da AdC que possam ser
acautelados pelo decretamento da providéncia cautelar.

Em suma, ndo se verificando, nos termos da alinea b) do n.° 1 do artigo 120.°
do CPTA um 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 visa
assegurar no processo principal, o Tribunal a quo n@o poderia ter decretado, como
ndo decretou, a providéncia cautelar requerida pelas Recorrentes.

Do que vem dito, forgoso é concluir pela improcedéncia das alegagbes de

recurso apresentadas pelas Recorrentes.
IV - DECISAO

Termos em que se acorda em julgar improcedentes os recursos, assim se

confirmando a senten¢a recorrida.
Custas pelos Recorrentes (Requerentes e Requeridas SUMA e EGF).

Lisboa, 24 de Novembro de 1016.
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