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A Autoridade da Concorréncia (Autoridade), considerando:

- As competéncias atribuidas pelo disposto na alinea a) do n.° 1 do artigo 6.° e os
poderes constantes da alinea a) do n.° 2 do artigo 7.°, ambos dos Estatutos da
Autoridade da Concorréncia, aprovados pelo Decreto-Lei n.° 10/2003, de 18 de janeiro
(Estatutos);

- O disposto na Lei n.° 19/2012, de 8 de maio (Lei n.° 19/2012), e o disposto na Lei n.°
18/2003, de 11 de junho (Lei n.° 18/2003), cujas normas processuais sao aplicaveis ao
presente processo nos termos que resultam da alinea a) do n.° 1 do artigo 100.° da Lei
n.° 19/2012, bem como as regras de concorréncia do Tratado sobre o Funcionamento
da Uniao Europeia (TFUE);

- O processo de contraordenacéo aberto nos termos do disposto no n.° 1 do artigo 24.°

da Lei n.° 18/2003, registado sob o numero PRC 6/2010, em que é visada a empresa:

EMAC - Empresa de Ambiente de Cascais, E.M., SA (EMAC), com o namero unico
de Matricula/Pessoa Coletiva 507396081, com sede em Cascais, no Complexo
Multiservicos da Camara Municipal de Cascais, Estrada de Manique, n.° 1830,
Alcoitao, 2645-138 Alcabideche;

Tem a ponderar 0s seguintes elementos, de facto e de Direito, relevantes para a boa

decisdo do processo contraordenacional em causa, nos termos e para os efeitos do disposto
no n.° 1 do artigo 25.° da Lei n.° 18/2003:
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DO PROCESSO
Origem do processo

O presente processo teve origem em dendncia apresentada junto desta Autoridade,

em 11.02.2010, através da qual se expde um alegado abuso de posi¢cdo dominante

por parte da EMAC, no ambito da recolha de residuos indiferenciados e seletivos, de

grandes produtores, no concelho de Cascais, consubstanciado na execucdo de

contratos que contém clausulas que a Denunciante considera anticoncorrenciais,

como melhor se vera infra (vide 8 17. a 22. da presente) (tudo conforme teor da

dendncia, constante de fls. 4 a 7 dos autos).

Abertura de Inquérito

Existindo indicios da pratica de ilicitos jusconcorrenciais passiveis de se subsumir, a

época, na previsdo do artigo 6.° da Lei n.° 18/2003, o Conselho da Autoridade da

Concorréncia, por Despacho de 23.09.2010, ordenou a abertura de processo

contraordenacional contra a EMAC, nos termos do n.° 1 do artigo 24.° da Lei n.°

18/2003, o qual foi autuado e registado sob a referéncia interna PRC n.° 6/2010,

conforme resulta do teor de fls. 2 e 3 dos autos.

Diligéncias probatoérias realizadas pela Autoridade

Na sequéncia da denuncia, e tendo em vista o apuramento dos factos necessarios a

descoberta da verdade, foram efetuadas as seguintes diligéncias:

Pedidos de elementos de informacgéo:

a)

b)

A EMAC, conforme resulta do teor de fls. 10 a 13: de fls. 2593 a 2596; e de fls.
2701 e 2702; constando as respostas, respetivamente, de fls. 21 a 706; de fls.
2615 a 2644; e de fls. 3033 a 3066;

A Denunciante, conforme resulta do teor de fls. 714 a 716 e de fls. 2280 e 2281;
constando as respostas, respetivamente, de fls. 719 a 724; e de fls. 2276 a 2279;
A Entidade Reguladora dos Servicos de Aguas e Residuos (ERSAR), conforme

resulta do teor de fls. 711 e 712; constando a resposta de fls. 725 a 734;
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d) Ao Instituto Nacional de Estatistica (INE), conforme resulta do teor de fls. 735 e
736; constando a resposta de fls. 738 a 741;

e) A Agéncia Portuguesa do Ambiente (APA), conforme resulta do teor de fls. 742 a
744; constando a resposta de fls. 1260 a 1653;

f) A todas as entidades a operar em Portugal Continental, com a CAE 38.112 —
Recolha de outros residuos néo perigosos, conforme resulta do teor de fls. 753 a
1258, de fls. 2160-A a 2160-CN; e de fls. 2252 a 2275-M; constando as
respostas de fls. 1654 a 2160, de fls. 2161 a 2250; e de fls. 2282 a 2571,

g) A Tratolixo — Tratamento de Residuos Solidos, EIM — Empresa Intermunicipal,
SA (Tratolixo), conforme resulta do teor de fls. 2591 e 2592; e de fls. 2703 a
2705 dos autos; constando as respostas, respetivamente, de fls. 2645 a 2671; e
de fls. 2842 a 2845 dos autos;

h) A Camara Municipal de Mafra, conforme resulta do teor de fls. 2597 e 2598 dos
autos; constando a resposta de fls. 2675 e 2676 dos autos;

i) A Higiene Publica, E.E.M., conforme resulta do teor de fls. 2599 e 2600 dos
autos; a qual ndo respondeu, apesar de insisténcia, nesse sentido, por parte da
Autoridade, conforme resulta do teor de fls. 2680 dos autos;

)] A Camara Municipal de Oeiras, conforme resulta do teor de fls. 2601 e 2602 dos
autos; constando a resposta de fls. 2672 a 2674 dos autos;

k) A SUMA — Servicos Urbanos e Meio Ambiente, SA (SUMA), conforme resulta do
teor de fls. 2603 e 2604 dos autos; constando a resposta de fls. 2677 a 2679 dos
autos;

)] As empresas proprietarias de grandes superficies de hipermercados, a operar no
concelho de Cascais, conforme resulta do teor de fls. 2683 a 2700 dos autos;
constando as respostas de fls. 2846 a 2865; de fls. 2868 a 2987; de fls. 3067 a
3082; de fls. 3085 a 3088; de fls. 3167 a 3173; e de fls. 3249 a 3251 dos autos.

Diligéncias de Inquiricéo:

a) Em 03.09.2013, foi inquirido o Dr. Pedro Vendas, Administrador e Legal
Representante da EGEO — Tecnologia e Ambiente, SA (EGEQO), conforme
respetivo auto, constante de fls. 3273 a 3278; e documentos anexos a esse auto,
constantes de fls. 3279 a 3288;

b) Em 03.09.2013, foi inquirido o Dr. Carlos Raimundo, Assessor da EGEO,

conforme respetivo auto, constante de fls. 3289 a 3395;
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c) Em 03.09.2013, foi inquirido o Dr. Christophe Gilbert, Diretor de Saneamento da
EGEO, conforme respetivo auto, constante de fls. 3296 a 3300;

d) Em 05.09.2013, foi inquirido o Dr. Guilherme Rodrigues, Administrador e Legal
Representante da EMAC, conforme respetivo auto, constante de fls. 3301 a
3307,

e) Em 05.09.2013, foi inquirido o Dr. Guilherme Rodrigues, Administrador e Legal
Representante da EMAC, conforme respetivo auto, constante de fls. 3301 a
3307,

f) Em 05 e 06.09.2013, foi inquirido o Dr. Nuno Vinagre, Chefe de Departamento
de Sistemas de Apoio a Decisdo 1&D da EMAC, conforme respetivo auto,
constante de fls. 3309 a 3315; e documentos anexos a esse auto, constantes de
fls. 3316 a 3382 dos autos.

Consulta do processo e obtencédo de cépia simples
A Denunciada néo solicitou a consulta do processo nem a reproducéo do mesmo.
Prova produzida pela Denunciada

Para além das respostas aos pedidos de elementos que lhe foram dirigidos, a
Denunciada, em fase de inquérito, ndo requereu a juncdo aos autos de quaisquer

meios de prova.
Comunicagéo a Denunciante da intencdo de arquivamento dos autos

Avaliados e devidamente ponderados, a luz dos normativos jusconcorrenciais, todos
0s elementos coligidos no a&mbito das diligéncias probatérias supra mencionadas (vide,
8 |. D. 6.), e atendendo ao objeto do processo, a Autoridade considerou que nédo se
logrou provar, de forma inequivoca, a existéncia de um ilicito contraordenacional que

sustente a prossecucao dos autos contra a EMAC.

Consequentemente, e em cumprimento do disposto no n.° 2 do artigo 25.° da Lei n.°
18/2003, a Autoridade comunicou a Denunciante, através de oficio de 20.11.2013 (S-
AdC-2013/244), por esta rececionado em 22.11.2013, a sua intencdo de proceder ao

arquivamento do presente processo, concedendo-lhe um prazo razoavel de 10 dias
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Uteis para, querendo, se pronunciar sobre aquela intengcéo (conforme resulta do teor
de fls. 3436 a 3458 dos autos).

8. Esgotado o prazo concedido para o efeito, a Denunciante ndo se pronunciou sobre a
intencdo da Autoridade de proceder ao Arquivamento dos presentes autos.

II. DOS FACTOS
A. A Denunciada
1. Identificagdo da Denunciada

9. A EMAC é uma sociedade an6nima, detida pelo municipio de Cascais, com sede em

Alcabideche, Cascais.

10. A EMAC foi criada em 16.09.2005, para “responder ao duplo objetivo de, por um lado,
aumentar o nivel da qualidade dos servicos de limpeza urbana a ser prestado em todo
0 Concelho de Cascais, associando a este objetivo uma maior exigéncia e rigor nos
custos inerentes a esta atividade e, por outro, implementar uma correta gestao da
limpeza urbana e higiene publica do Concelho de Cascais, na prossecucdo e

implementacéo das orientacdes da «Agenda XXI»™.

11. Em 2007, a EMAC assumiu a recolha seletiva de residuos.

12. Em 2008, por delegacdo da Camara Municipal de Cascais, assumiu o servico de
gestao e requalificacdo de Espacos Publicos Verdes Urbanos e Espacgos de Jogo e

Recreio, numa area de intervencao inicial de 500 mil metros quadrados.

13. Em 2009, a APCER - Associacdo Portuguesa de Certificacdo atribuiu a certificacdo
ISO 9001:2008 aos servigos da EMAC.

14. Em 2012, as agéncias municipais Cascais Atlantico e Cascais Natura foram integradas
na EMAC, dando origem a uma nova marca, a Cascais Ambiente, tendo desde entdo a

EMAC alargado as suas areas de atuacéo, passando também a ser responsavel pelos

! Cf. “Plano de prevencéo de riscos de corrupcao e infraccdes conexas” da EMAC, de 2010, online: www.emac-
em.pt/output_efile.aspx?sid=391ac864-e62f-401a-b948-
108d8770cd4b&cntx=jtEWBXJ88BmRbr%2FQEEDIIQvusF4djukpOPHIb4FnOSagjip9SnVFkvUyK9SH%2FMjnIM
Sx2cWdsQBRLUSzw4nhjg%3D%3D&idf=2887.
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servicos de Gestdo da Estrutura Ecoldgica e Espacos Naturais (Orla Costeira, Meio
Marinho e Meio Terrestre)?.

15. A intervencdo da EMAC compreende, assim, para além dos servigcos de limpeza
urbana e recolha de residuos com que iniciou a sua atividade, a gestdo de espagos
publicos verdes urbanos, de jogo e recreio do concelho, bem como a gestdo dos
recursos haturais e da orla costeira. As suas atribui¢cdes incluem, ainda, a promoc¢ao e

realizacdo de atividades destinadas a preservacdo, qualificacdo e valorizacdo do

ambiente, & educacdo ambiental e ao conhecimento®.
2.  Situacao econ6mica da Denunciada

16. A EMAC declarou um volume de negdcios, realizado no exercicio de 2012, de
€18.721.069,16 (dezoito milhdes, setecentos e vinte e um mil, sessenta e nove euros e

dezasseis céntimos), conforme resulta do teor de fls. 3410, verso, dos autos.

B. Objeto do Processo
A Dendncia

" de residuos

17. Segundo a Denunciante, a EMAC dirigiu cartas aos “grandes produtores
indiferenciados, em novembro de 2009, lembrando-lhes a sua condicdo de “grandes
produtores” e, consequentemente, a obrigatoriedade de estabelecerem um contrato

para recolha deste tipo de residuos.

18. A denunciante alega que a EMAC anexou a essas cartas “uma minuta de contrato
onde propde ela propria constituir-se como fornecedor do servico, mediante as
seguintes obrigagdes por parte do ‘grande produtor’ que assim passara a ser cliente
da EMAC:

9.1 Pagamento de uma mensalidade calculada com base no nimero e volume dos
contentores e na frequéncia das recolhas que forem consideradas necessarias para a

recolha dos residuos indiferenciados;

2 Tudo conforme informacao disponibilizada no seu site, online: www.cm-cascais. pt/cascais-ambiente-historia.

% Online: www.cm-cascais. pt/empresa-municipal/cascais-ambiente.

* Conforme melhor se desenvolvera infra, considera-se ‘grande produtor’ de residuos quem produza, pelo
menos, 1100 litros diarios de residuos, e ‘pequeno produtor’ quem produza uma quantidade inferior a 1100 litros
diarios de residuos.
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9.2 Obrigatoriedade do ‘cliente’ proceder a separagdo das embalagens de
papel/cartdo, vidro e plastico/metal, colocando-as respetivamente, em contentores
azuis, verdes e amarelos, disponibilizados ‘gratuitamente’ pela EMAC que procedera
também ‘gratuitamente’ a recolha dos respetivos conteados com a frequéncia que

julgar conveniente” (conforme resulta do teor de fls. 5 dos autos).

A Denunciante insurge-se contra a colocacao, pela EMAC, em contratos de recolha de
residuos indiferenciados, de condi¢cdes relativas a outro tipo de materiais,
nomeadamente, a separacdo e entrega gratuita de embalagens e papel/cartdo

(conforme resulta do teor de fls. 5 dos autos).

Segundo a Denunciante, a EMAC é a Unica empresa que tem capacidade de recolha,
transporte e encaminhamento de residuos indiferenciados, pelo que a assinatura
destes contratos imple-se para cumprimento da lei por parte dos “grandes
produtores”, mas a inclusdo de tais clausulas (de imposicao de entrega de residuos
seletivos), constitui um abuso de posicdo dominante por parte da EMAC (conforme

resulta do teor de fls. 5 dos autos).

A Denunciante afirma, também, que 0s seus proprios clientes (aos quais presta
servicos de recolha de materiais seletivos) tém vindo a rescindir os contratos, na
sequéncia de contrato celebrado com a EMAC e da obrigatoriedade de entrega a esta

dos materiais seletivos (conforme resulta do teor de fls. 6 dos autos).

A Denunciante refere, ainda, que as referidas clausulas sdo também prejudiciais para
0s consumidores, pois impedem-nos de receber uma contrapartida financeira pelas
embalagens e papel/cartdo (conforme resulta do teor de fls. 5 dos autos), na medida
em gue as embalagens reciclaveis sdo valorizadas no mercado e a sua
comercializagdo constitui uma fonte de rendimentos capaz de Vviabilizar

economicamente uma empresa (conforme resulta do teor de fls. 2277 dos autos).
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2. Mercado
2.1 Osresiduos sélidos urbanos e a sua gestao
2.1.1 Osresiduos sélidos urbanos

23. A factualidade denunciada relaciona-se com o setor dos residuos sdlidos urbanos,
pelo que se procede infra a descricdo dos mesmos, das atividades com estes
relacionadas e a forma como o setor se encontra organizado, de modo a melhor se

percecionar os alegados comportamentos imputados a EMAC.

24. O conceito de “residuo” abarca uma enorme variedade de materiais e objetos, que
aparentam, a partida, nao ter utilidade; mas os residuos, na sua maioria, quando
encaminhados para destinos que viabilizam o seu aproveitamento, séo reutilizados ou

valorizados por reciclagem, compostagem ou aproveitamento energético.

25. A necessidade de minimizar a producdo de residuos e de assegurar a sua gestdo
sustentavel constitui o objetivo prioritario da atual politica de gestdo de residuos, a
gual se encontra consubstanciada no Decreto-Lei n.° 178/2006, de 5 de setembro,
republicado em anexo ao Decreto-Lei n.° 73/2011, de 17 de junho, que estabelece o
Regime Geral de Gestdo de Residuos (RGGR).

26. O RGGR, no seu artigo 3.°, alinea mm), define como residuo urbano “o residuo
proveniente de habitacbes bem como outro residuo que, pela sua natureza ou

composicao, seja semelhante ao residuo proveniente de habitacdes”.

27. Os residuos urbanos e equiparados (residuos domésticos, do comércio, industria e
servigos) (cédigo LER 20) englobam as “fragbes recolhidas seletivamente” (codigo
LER 20 01), os “residuos de jardins e parques” (codigo LER 20 02) e “outros residuos
urbanos e equiparados” (codigo LER 20 03)5.

28. Os residuos urbanos seletivos, também denominados reciclaveis, englobam, por sua
vez, diferentes materiais, entre os quais, papel e cartdo (cédigo LER 20 01 01); vidro
(codigo LER 20 01 02); plastico (cédigo LER 20 01 39); metal (cédigo LER 20 01 40) e

5 Tudo conforme “Lista Europeia de Residuos”, publicada em anexo a Portaria n.° 209/2004, de 3 de margo, em
conformidade com a Decisdo n.° 2000/532/CE, da Comissdo, de 3 de maio, alterada pelas Decisbes n.°
2001/118/CE, da Comissdo, de 16 de janeiro, n.° 2001/119/CE, da Comissdo, de 22 de janeiro, € n.°
2001/573/CE, do Conselho, de 23 de julho.
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residuos biodegradaveis de cozinhas e cantinas, conhecidos por residuos urbanos
biodegradaveis (RUB) (cédigo LER 20 01 08).

29. Alguns destes residuos, nomeadamente, papel, cartdo, vidro, plastico e metal
encontram-se igualmente especificados no subcapitulo 15 01 Embalagens — incluindo
residuos urbanos e equiparados de embalagens, recolhidos separadamente da “Lista
Europeia de Residuos”, com os cddigos 15 01 01 Embalagens de papel e cartdo, 15
01 02 Embalagens de plastico, 15 01 04 Embalagens de metal e 15 01 07 Embalagens

de vidro.

30. Os materiais elencados nos dois paragrafos antecedentes, bem como os ‘outros
residuos urbanos equiparados’ (comummente denominados de residuos solidos
urbanos indiferenciados) constituem o objeto dos contratos celebrados pela EMAC, em

andlise no presente processo.

2.1.2 A gestdo de residuos sélidos urbanos

2.1.2.1 A cadeia de valor da gestdo de residuos sélidos urbanos

31. A cadeia de valor da gestdo de residuos urbanos é composta pelas seguintes
operacdes: i) recolha e transporte; ii) armazenagem (quando necessaria); iii) selecao
de residuos passiveis de valorizacdo (triagem); iv) tratamento (quando necessario); v)
valorizacdo; e vi) encaminhamento da fracdo de residuo resultante das operacdes de
tratamento e valorizacdo destinada a confinamento (eliminacédo)®, conforme resulta da

figura 1, infra:

Figura 1: Cadeia de valor da gestdo de residuos urbanos

Recolha/
Transporte

A._." "."..‘ . \'-__.'. ".'..-. . 5 . . 5
= Armazena- ), Triagem > Tratamento ) Valorizagdo Eliminagao

gem £/

38. O RGGR identifica, no seu artigo 3.2, alinea p), as seguintes operacdes de gestdo de

residuos: “a recolha, o transporte, a valorizacéo e a eliminacéo de residuos, incluindo

6 Cf. Sumario executivo do “RASARP 2009”, constante de fls. 733 dos autos.
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a supervisdo destas operagfes, a manutencdo dos locais de eliminagdo no pos-
encerramento, bem como as medidas adotadas na qualidade de comerciante ou

corretor”.

39. A recolha consiste na “apanha de residuos, incluindo a triagem e o armazenamento
preliminares dos residuos, para fins de transporte para uma instalacéo de tratamento
de residuos” (artigo 3.°, alinea cc), do RGGR).

40. A armazenagem € “a deposicao controlada de residuos, antes do seu tratamento e por

prazo determinado [...]" (artigo 3.°, alinea b), do RGGR).

41. A triagem é “o0 ato de separacdo de residuos mediante processos manuais ou
mecanicos, sem alteracdo das suas caracteristicas, com vista ao seu tratamento”
(artigo 3.°, alinea pp), do RGGR).

42. O tratamento consiste em “qualquer operacdo de valorizacdo ou de eliminacdo de
residuos, incluindo a preparacao prévia a valorizacdo ou eliminacdo” e as atividades

econdmicas referidas no anexo IV ao RGGR (artigo 3.°, alinea 00), do RGGR).

43. A valorizacdo compreende qualquer operagdo “cujo resultado principal seja a
transformacdo dos residuos de modo a servirem um fim (til, substituindo outros
materiais que, caso contrario, teriam sido utilizados para um fim especifico ou a
preparacdo dos residuos para esse fim na instalacdo ou conjunto da economia” (artigo
3.%, alinea qq), do RGGR), e aplica-se aos residuos seletivos, 0s quais sao

posteriormente encaminhados para industrias recicladoras.

44. Por fim, a eliminagdo consiste em qualquer operacdo que nado seja de valorizacéo,
nomeadamente as incluidas no anexo | ao RGGR, “ainda que se verifigue como
consequéncia secundaria a recuperacdo de substancias ou de energia” (artigo 3.°,
alinea m), do RGGR), é aplicavel aos residuos indiferenciados e ocorre em centrais de

tratamento e valorizac&o energética (v.g., Valorsul’) ou em aterros sanitarios.

" A Valorsul — Valorizagdo e Tratamento de Residuos Solidos das Regides de Lisboa e do Oeste, S.A, é a
empresa responsavel pelo tratamento e valorizacdo das cerca de 950 mil toneladas de residuos urbanos
produzidos, por ano, em 19 Municipios da Grande Lisboa e da Regido Oeste (Alcobaga, Alenquer, Amadora,
Arruda dos Vinhos, Azambuja, Bombarral, Cadaval, Caldas da Rainha, Lisboa, Loures, Lourinhd, Nazaré,
Obidos, Odivelas, Peniche, Rio Maior, Sobral de Monte Agraco, Torres Vedras e Vila Franca de Xira), conforme
informag&o disponibilizada no seu site, online: www.valorsul.pt/pt/a-valorsul.aspx.
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45. Atento o objeto dos autos, importa-nos essencialmente a operacdo de recolha de

residuos sélidos urbanos.
2.1.2.2 Aresponsabilidade pela gestao de residuos sélidos urbanos

46. Nos termos do artigo 5.5 n.° 1, do RGGR, a responsabilidade pela gestdo dos
residuos, “incluindo os respetivos custos, cabe ao produtor inicial dos residuos, sem
prejuizo de poder ser imputada, na totalidade ou em parte, ao produtor do produto que
deu origem aos residuos e partilhada pelos distribuidores desse produto, se tal

decorrer de legislacdo especifica aplicavel”.

47. Considera-se produtor de residuos “qualquer pessoa, singular ou coletiva, cuja
atividade produza residuos (produtor inicial de residuos) ou que efetue operacbes de
pré-processamento, de mistura ou outras que alterem a natureza ou a composicao

desses residuos” (conforme artigo 3.°, alinea z), do RGGR).

48. A excecdo legal ao ora referido principio da responsabilidade pela gestédo, plasmado
no ja referido artigo 5.°, n.° 1, do RGGR, concerne aos “residuos urbanos cuja
producado diaria ndo exceda 1100 | por produtor, caso em que a respetiva gestdo é

assegurada pelos municipios” (conforme n.° 2 do artigo 5.° do RGGR).

49. A contrario, e conforme ja referido supra no ponto 46., quem produza mais de 1100
litros diarios de residuos urbanos tem de se responsabilizar pela sua gestdo, sendo
obrigado a contratar uma entidade devidamente licenciada para efeitos de recolha e
devido encaminhamento desses residuos, ndo podendo deposita-los nos contentores

colocados pelas Camaras Municipais na via publica.

50. Os produtores destes residuos podem escolher a solu¢éo que considerem ser técnica

e economicamente mais vantajosa para a gestao dos seus residuos.
51. Quem produz menos de 1100 litros diarios de residuos é comummente denominado

pequeno produtor, e quem alcanca ou ultrapassa tal quantidade é denominado grande

produtor.
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2.1.2.3 Gestao de residuos sdélidos urbanos em Cascais

52. No que se refere ao concelho de Cascais, compete ao respetivo Municipio assegurar a
gestdo dos residuos urbanos, através da definicdo da estratégia e planeamento
respeitantes a organizacdo e promocdo das operagdes da recolha, transporte,
armazenagem, triagem, tratamento, valorizacao e eliminagcédo de residuos produzidos
na area do Municipio, no que respeita aos pequenos produtores, conforme resulta do

teor de fls. 2615 dos autos.

53. A Céamara Municipal de Cascais, nos termos do regime juridico do sector empresarial
local, aprovado pela Lei n.° 53-F/2006, de 29 de dezembro, delegou na EMAC as
competéncias de ambito executivo referidas no paragrafo antecedente, passando esta
Ultima, por forca daquela delegacdo, a ser a entidade gestora a quem compete
assegurar, no Municipio de Cascais, e em regime de exclusividade, a gestdo dos
residuos urbanos em ‘baixa’ produzidos e recolhidos no concelho de Cascais®

conforme resulta do teor de fls. 2615 dos autos.

54. A érea de intervencdo da EMAC engloba todo o concelho de Cascais, estando o
mesmo subdividido, para efeitos de gestado interna, em duas zonas distintas, sendo
gue a zona 1 engloba as freguesias de Cascais, Alcabideche e Estoril e a zona 2
abrange as freguesias de Carcavelos, Parede e Sdo Domingos de Rana, conforme

resulta do teor de fls. 2618 dos autos.

55. No que concerne a recolha de residuos de pequenos produtores (atividade em baixa):
a) Relativamente aos residuos indiferenciados, a EMAC subcontratou o Consorcio
GSC-TRIU na zona 1, procedendo diretamente a recolha dos mesmos na zona 2
(fls. 2619 dos autos);
b)  Quanto aos residuos seletivos, a EMAC assegura diretamente a sua recolha na

totalidade do concelho (fls. 2635 dos autos).

8 “As atividades desenvolvidas pelos sistemas responsaveis pela gestdo de residuos podem ser agregadas em

duas categorias: as atividades ‘em baixa’ (ou retalhistas), que incluem a recolha dos residuos provenientes das
habitacdes, e as atividades ‘em alta’ (ou grossistas), que incluem as restantes etapas. As atividades ‘em baixa’ e
‘'em alta’ podem ser prestadas por sistemas geridos por entidades distintas” (conforme RASARP, volume |, p. 24,
online:
www.ersar.pt/website/ViewContent.aspx?FolderPath=%5cRo0t%5cContents%5cSitio%5cMenuPrincipal%5cDocu
mentacao&SubFolderPath=%5cRo0t%5cContents%5cSitio%5cMenuPrincipal%s5cDocumentacao%5cPublicacoe
sIRAR&BookCategorylD=1&BookTypelD=3&Section=MenuPrincipal).
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56. A Céamara Municipal de Cascais, através de um contrato-programa, delegou na
AMTRES - Associacdo de Municipios de Cascais, Mafra, Oeiras e Sintra para o
Tratamento de Residuos Sélidos a gestdo em alta dos residuos produzidos na area do
Municipio de Cascais®.

57. Por sua vez, a AMTRES delegou na Tratolixo, ao abrigo do artigo 6.°, n.° 2, da Lei n.°
58/98, de 18 de agosto (correspondente ao atual artigo 17.°, n.° 1 da Lei n.° 53-F/20086,
de 29 de dezembro), e por forca de deliberacdo da Assembleia Intermunicipal de
23.06.2003, os poderes para o exercicio do servico publico de gestdo do sistema de
tratamento dos residuos sdlidos produzidos na area dos municipios que a integram,

conforme resulta do teor de fls. 2646 dos autos.

2.2 Caracterizacdo do Mercado
2.2.1 Mercado do Produto

58. Os factos imputados a EMAC, como ja foi referido, sdo referentes a atividade de
recolha, junto de grandes produtores, de residuos soélidos urbanos, quer
indiferenciados, quer seletivos (papel, cartdo, vidro, plastico, metal, respetivas

embalagens de cada um destes tipos de residuo, e RUB).

2.2.1.1 A recolha de residuos sélidos urbanos provenientes de pequenos e de

grandes produtores

59. A atividade de recolha de residuos sélidos urbanos provenientes de pequenos
produtores distingue-se da atividade de recolha de residuos soélidos urbanos

provenientes de grandes produtores, pelos motivos infra equacionados.

60. Desde logo, e conforme ja referido (conforme supra, § 46. a 49.), o enquadramento
legal das operagbes de recolha de residuos solidos urbanos provenientes de

pequenos e de grandes produtores € distinto, o que condiciona o comportamento, quer

® Online: http://www.tratolixo.pt/Empresa/Documents/AditamentoaoContratoPrograma2010.pdif.

19 A Tratolixo é uma empresa intermunicipal de capitais integraimente publicos, detida em 100% pela AMTRES —
Associacao de Municipios de Cascais, Mafra, Oeiras e Sintra, que tem por objeto social a gestéo e exploragéo do
Sistema de Gestdo de Residuos Sodlidos Urbanos, que inclui o tratamento, deposicédo final, recuperacao e
reciclagem de residuos solidos, a comercializacdo dos materiais transformados e outras prestacdes de servigos
no dominio dos residuos sdélidos (fls. 2645).
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dos produtores de residuos (procura), quer as empresas e/ou entidades de recolha de
residuos (oferta).

61. Enquanto a recolha de residuos de pequenos produtores é da responsabilidade dos
Sistemas Municipais e Autarquias (SMAUT)", a recolha de residuos sélidos urbanos
provenientes de grandes produtores é da responsabilidade dos préprios produtores.

62. Daqui decorre que o comportamento de pequenos e grandes produtores face ao
tratamento dos residuos por si gerados é completamente distinto: os primeiros
depositam, gratuitamente, os residuos nos contentores disponibilizados na via publica
e 0s segundos contratam, a titulo oneroso, empresas de recolha de residuos para os

recolher.

63. Em segundo lugar, sendo a recolha de residuos sélidos urbanos provenientes de
pequenos produtores assegurada em exclusivo pelos municipios (in casu, por uma
empresa municipal, a EMAC), as empresas privadas que recolhem residuos sélidos
urbanos provenientes de grandes produtores ndo se podem dedicar, por conta propria,
a recolha de residuos solidos urbanos provenientes de pequenos produtores, s6
podendo atuar neste mercado em regime de subcontratacdo por parte dos municipios

ou empresas municipais.

64. Ja as entidades que procedem a recolha de residuos sélidos urbanos provenientes de
pequenos produtores podem dedicar-se a recolha de residuos provenientes de
grandes produtores, sendo que designadamente a EMAC, como vimos, além de
assegurar o servi¢o publico municipal de recolha de residuos de pequenos produtores,
celebra contratos com os grandes produtores, para efeitos de recolha de residuos

sélidos urbanos.

65. No que concerne as infraestruturas, enquanto a recolha de residuos sélidos urbanos
provenientes de pequenos produtores se realiza através da aposicao dos residuos em
contentores colocados na via publica pelos municipios, de onde sdo posteriormente

recolhidos e encaminhados, os residuos sélidos urbanos provenientes de grandes

' Os SMAUT s&o operadores de recolha e/ou triagem de residuos sélidos urbanos, detidos parcialmente pelos
municipios. Os SMAUT em que a Empresa Geral de Fomento participa na estrutura acionista sdo designados por
Multimunicipais. Todos os outros sédo Intermunicipais (online: www.moronline.pt/glossario.asp).
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produtores sdo, por regra, recolhidos, diretamente nas instalacbes comerciais e
industriais dos produtores, de contentores/compactadoras ai deixados pelos
recoletores, na sequéncia da celebracdo de contratos de recolha de residuos

indiferenciados e/ou seletivos.

Pelo que uma transferéncia de prestacdo de servicos de recolha de residuos soélidos
urbanos provenientes de pequenos produtores para a prestacdo de servigcos de
recolha de residuos solidos urbanos provenientes de grandes produtores nao €
imediata e envolve custos para a empresa, pois acarreta a alteracdo de procedimentos
e o investimento em equipamentos de recolha distintos dos necessarios a recolha de

residuos soélidos urbanos provenientes de pequenos produtores.

Em terceiro lugar, os residuos seletivos provenientes do setor doméstico (pequenos
produtores) distinguem-se dos provenientes de grandes produtores, em termos do

valor dos materiais de base.

Com efeito, os pequenos produtores de residuos sélidos urbanos geram diferentes
fracBes de materiais seletivos em pequenas quantidades que exigem uma triagem em
instalacBes proprias capital-intensivas. Os residuos seletivos provenientes de grandes
produtores afluem, por regra, em grandes quantidades homogéneas, sendo
normalmente sujeitos a uma pré triagem, por material, pelos préprios produtores, ndo
necessitando de instalacdes de triagem com uma configuracdo técnica semelhante a

dos residuos solidos urbanos seletivos.

Tendo em conta tudo o que precede, ndao existe substituibilidade, quer do lado da
procura, quer do lado da oferta, entre a recolha de residuos sélidos urbanos
provenientes de pequenos produtores e a recolha de residuos sélidos urbanos

provenientes de grandes produtores.
Pelo que podemos desde ja delimitar dois mercados: o mercado da recolha de

residuos sélidos urbanos de pequenos produtores e o mercado da recolha dos

residuos soélidos urbanos de grandes produtores.
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2.2.1.2 Substituibilidade entre a recolha de residuos sélidos urbanos indiferenciados

e seletivos

71. Acresce que relativamente a cada um destes mercados deve, ainda, distinguir-se entre
o mercado da recolha dos residuos indiferenciados e o mercado da recolha dos

residuos seletivos.

72. Desde logo, importa sublinhar as caracteristicas, finalidades e valor comercial
especificos de cada tipo de residuo, que apontam para a inexisténcia de

substituibilidade entre os diferentes tipos de residuos.

73. Relativamente ao valor comercial dos materiais, note-se que a entrega de residuos
sélidos urbanos indiferenciados acarreta um custo para o recolhedor, enquanto a
entrega de residuos sélidos urbanos seletivos envolve o recebimento, por parte do
recolhedor, do Valor de Contrapartida (VC)* ou do Valor de Informacéo e Motivagéo
(VIM)®3, caso se trate, respetivamente, de uma entidade publica ou privada a efetuar a

recolha.

74. De facto, os residuos sdlidos urbanos seletivos sdo comercializaveis por serem
passiveis de valorizacdo enquanto os residuos sélidos urbanos indiferenciados nédo o
sdo. Assim, enquanto os residuos indiferenciados sdo depositados em aterro ou sédo
alvo de valorizacdo energética, os residuos seletivos passam por um processo de

tratamento e valorizagdo, com vista a sua reutilizacéo.

75. Adicionalmente, o depdésito de residuos soélidos urbanos indiferenciados em aterro

requer uma autorizacdo especifica para o efeito.

76. Por todo o exposto, ndo se verifica substituibilidade, quer do lado da procura, quer do
lado da oferta, entre a recolha de residuos sélidos urbanos indiferenciados e a recolha

de residuos sélidos urbanos seletivos.

2.0 valor de Contrapartida, pago pela Sociedade Ponto Verde (SPV), visa compensar as Associaces de
Municipios e os Sistemas Multimunicipais pelos acréscimos de custos resultantes da recolha seletiva de
residuos.

3 A SPV procede ao pagamento do VIM para as quantidades de materiais encaminhadas para reciclagem ou
valorizagdo, de acordo com a tabela de VIM em vigor.

20/46



x AUTORIDADE DA
CONCORRENCIA

77. As particularidades especificas de cada fragcdo de material, o facto de o papel/cartdo, o
vidro, o plastico, o metal e os RUB possuirem valores comerciais distintos, bem como
a necessidade de separacdo e deposicado seletiva de cada espécie de residuos
passivel de valorizagcdo ou eliminagdo, para que se possa proceder ao seu transporte
e posterior valorizacdo ou eliminacdo, poderia justificar a identificagdo da recolha de
papel e cartdo, de vidro, de plastico, de metal e de RUB como mercados do
produto/servico auténomos (de acordo com a pratica decis6ria da Comissdo

Europeia®).

78. No entanto, a identificagcdo de mercados autbnomos correspondentes a cada tipo de
material seletivo ndo alteraria as conclusdes obtidas, pelo que, para efeitos do
presente processo, e sem prejuizo de, em futura analise, poder justificar-se uma
segmentacdo dos mercados por tipo de material seletivo, consideram-se como
mercados do produto/servico o mercado da recolha dos residuos sélidos urbanos

indiferenciados e o mercado da recolha de residuos sélidos urbanos reciclaveis.

79. Como ja referido, e melhor se desenvolvera infra, a pratica em analise ocorre no
mercado da recolha de residuos soélidos urbanos indiferenciados, provenientes de
grandes produtores, e tem impacto no mercado da recolha de residuos solidos

urbanos seletivos, provenientes de grandes produtores.
2.2.2 Mercado geogréfico

80. No que se refere a dimensado geografica, considera-se que o Municipio de Cascais
constitui o mercado geogréfico relevante da recolha de residuos sélidos urbanos
(indiferenciados e seletivos) provenientes de grandes produtores, pois ndo s6 a EMAC
tem a sua atividade limitada, por lei, ao Municipio de Cascais, como 0s contratos em

apreco se circunscrevem a essa area geografica.

1 Vide, neste sentido, inter alia, Decisdo da Comiss&o, de 16.10.2003, processos COMP D3/35470 — ARA,
COMP D3/35473 — ARGEV, ARO, publicada no JOUE, de 12.03.2004, L75/59, § 150 e ss. Esta decisdo foi
confirmada por Acérdao do TGUE, de 22.03.2011, processo T-419/03 (JOUE, C 139, de 7.05.2011, p. 15).
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2.3 Concluséo quanto ao mercado

81. Atendendo a andlise precedente, distingue-se 0s seguintes mercados:

a) recolha de residuos soélidos urbanos indiferenciados provenientes de pequenos
produtores;

b) recolha de residuos solidos urbanos indiferenciados provenientes de grandes
produtores;

c) recolha de residuos sélidos urbanos seletivos provenientes de pequenos
produtores; e

d) recolha de residuos sélidos urbanos seletivos provenientes de grandes

produtores; todos no concelho de Cascais.

2.4 Posicdo da EMAC no mercado dos residuos solidos urbanos indiferenciados

provenientes de grandes produtores

82. Com base nos elementos coligidos em fase de inquérito’®, apurou-se que, além da
EMAC, pelo menos as empresas EGEO e Baluarte — Sociedade de Recolha e
Recuperacdo de Desperdicios, Lda. (Baluarte) prestam servicos de recolha de
residuos sdlidos urbanos indiferenciados em Cascais. A empresa Novaflex — Técnicas

do Ambiente, SA (Novaflex) procedeu a tal atividade até 2008.

83. A propria EMAC, em sede de diligéncias de inquiricao, identificou como suas principais
concorrentes neste mercado, as empresas EGEO, Baluarte e SUMAlG, conforme

resulta do teor de fls. 3309 dos autos.

84. Assumindo que apenas a EGEO, a Baluarte e a Novaflex procederam e/ou procedem
a recolha de residuos solidos urbanos indiferenciados provenientes de grandes
produtores, em Cascais, e tendo por base os volumes desses residuos recolhidos por

aquelas empresas, e fornecidos pelas préprias (Tabela 1), calculou-se as respetivas

!> Resultantes de pedidos de elementos dirigidos pela Autoridade a: (i) todas as entidades a operarem em
Portugal Continental, com a CAE 38.112 — Recolha de outros residuos ndo perigosos, e posteriormente, as
empresas que recolhem residuos soélidos urbanos em Cascais; (ii) todas as grandes superficies presentes no
Concelho de Cascais (identificadas pela Denunciada como os maiores clientes dos servicos de recolha de
residuos sdlidos urbanos); e de inquiricdes a EMAC e a EGEO.

A SUMA afirmou nao ter recolhido residuos sélidos urbanos indiferenciados provenientes de grandes
produtores, desde 2006 e até a data do pedido de elementos em que foi solicitada essa informagéo, sendo que,
em pedidos de elementos datados de 2013, nenhuma grande superficie indicou a SUMA como fornecedora do
servigo em causa, conforme resulta do teor da sua resposta a pedido de elementos da Autoridade, constante de
fls. 2822 dos autos.
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guotas de mercado, de modo a apurar o peso da EMAC nesse mercado, entre 2006 e

2012 (Tabela 2).

Tabela 1: Volumes de residuos sélidos urbanos indiferenciados provenientes de
grandes produtores, em Cascais, recolhidos pela EMAC, EGEO, Novaflex

e Baluarte
2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012
EMAC 1.112 1.551 1.755 2.204 2.031 1.898 1.646
EGEO 4,113 6.325 5.605 5.739 8.124 843 1.240
Novaflex 371.960| 199.280| 34.420 0 0 0 0
Baluarte 335 375 436 569 449 163 6
Total 377.519| 207.531| 42.216 8.512| 10.605 2.904 2.892

Unidade: Toneladas
Fonte: EMAC (fls. 25 e 3038), EGEO (fls. 3224), Novaflex (fls. 3241), Baluarte (fls. 3243).

Tabela 2: Quotas de mercado estimadas

2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012
EMAC 0,3% 0,8% 4,2% 25,9% 19,2% 65,4% 56,9%
EGEO 1,1% 3,0% 13,3% 67,4% 76,6% 29,0% 42,9%
Novaflex 98,5% 96,0% 81,5% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0%
Baluarte 0,1% 0,2% 1,0% 6,7% 4,2% 5,6% 0,2%

Fonte: Autoridade da Concorréncia

No que se refere aos volumes apresentados na Tabela 1, os valores apresentados
pela Novaflex suscitam dulvidas sobre a sua fiabilidade dada a disparidade dos
volumes recolhidos pela Novaflex, relativamente, quer aos volumes unitarios
recolhidos por cada uma das restantes empresas, quer pela sua disparidade
relativamente ao total de residuos recolhido pelas outras quatro empresas, registado
entre 2009 e 2012, tanto mais que as empresas inquiridas foram unanimes em
considerar que a Novaflex ndo era uma grande concorrente no mercado em causa.
Nesse sentido, a EGEO referiu que “a Novaflex era um pequeno concorrente [...] hdo
tinha grande peso e raramente apareceu Ccomo um concorrente mais agressivo”

(conforme teor de fls. 3297).

Assim, calculou-se também a quota de mercado da EMAC, desconsiderando os
valores recolhidos pela Novaflex e apurou-se que, em qualquer dos cenarios
(considerando, ou ndo, os valores de recolha da Novaflex), a quota de mercado da
EMAC, entre 2006 e 2009, n&o ultrapassou os 26%, tendo sido de 65% em 2011, e de
57%, em 2012.
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87. As quotas de mercado ddo uma primeira indicagdo util quanto a estrutura do mercado
e a importancia relativa das varias empresas que nele operam, mas devem ser
interpretadas a luz da dindmica do mercado e de todos os fatores suscetiveis de limitar

o comportamento da empresa®’.

88. E mesmo no que concerne as quotas de mercado, deve atender-se a sua evolugéo ao
longo do tempo, sendo que a existéncia de uma quota de mercado elevada em apenas
dois anos ndo constitui, per se, evidéncia da existéncia de um “poder de mercado

consideravel e duradouro™s®.

89. Nas palavras da Comissao, a “experiéncia sugere que quanto mais elevada for a quota
de mercado e quanto mais longo for o periodo de tempo durante o qual esta é
mantida, maior sera a probabilidade de esse facto constituir um sinal preliminar
importante da existéncia de posicdo dominante e, em determinadas circunstancias, de
possiveis efeitos graves derivados de uma conduta abusiva que justificam uma
intervencéo [...]. No entanto, regra geral, a Comissdo ndo chegard a uma concluséo
final sobre se deve ou ndo prosseguir o caso, sem primeiro analisar todos os fatores

que podem ser suficientes para limitar o comportamento da empresa™?.

90. Assim, a avaliacdo da posicdo dominante deve ter em consideracdo a estrutura
concorrencial do mercado, o que obriga a que, para além da posicdo no mercado da
empresa em analise e dos seus concorrentes, também se considere as pressfes
resultantes de um risco credivel de uma futura expansao dos atuais concorrentes ou
de entrada de concorrentes potenciais, bem como as pressdes resultantes da

capacidade de negociacéo dos clientes da empresa®.

" Vide § 9 a 15 da “Comunicagéo da Comiss&o — Orientagdo sobre as prioridades da Comissao na aplicagéo do
artigo 82.° do Tratado CE a comportamentos de exclusdo abusivos por parte de empresas em posicao
dominante”, in JOUE C 45/7, de 24.02.2009, p. 8 € 9.

'8 Cf., em particular, § 10 da “Comunicagdo da Comissdo — Orientac&o sobre as prioridades da Comiss&o na
aplicacéo do artigo 82.° do Tratado CE a comportamentos de exclusdo abusivos por parte de empresas em
E)gosigéo dominante”, p. 8.

Cf. § 15 da “Comunicag&o da Comisséo — Orientacdo sobre as prioridades da Comisséo na aplica¢éo do artigo
82.° do Tratado CE a comportamentos de exclusdo abusivos por parte de empresas em posi¢cdo dominante”, p.
9.

20 Cf. § 12 da “Comunicagédo da Comiss&o — Orientagéo sobre as prioridades da Comissao na aplicacéo do artigo
82.° do Tratado CE a comportamentos de exclusdo abusivos por parte de empresas em posi¢cdo dominante”, p.
8.

24/46



91.

92.

93.

94.

95.

96.

x AUTORIDADE DA
CONCORRENCIA

Dos elementos coligidos nos autos ndo se logrou provar a existéncia de barreiras a
expansao ou entrada, tendo quer a EMAC, quer a EGEO, identificado varias empresas
a concorrer neste mercado, conforme resulta, respetivamente, do teor de fls. 3309 e
de fls. 3275 e 3297, concorrendo, também, nesse sentido a oscilagdo das quotas de
mercado dessas duas empresas.

Quanto ao poder dos compradores/adquirentes dos servigos, se € certo que a EMAC
afirmou, em sede de inquiricbes, que ndo negociava tarifas, apresentando sempre a
mesma minuta de contrato a qualquer cliente (conforme resulta do teor de fls. 3304
dos autos), também referiu que as outras empresas néo tinham minutas nem tabelas,
negociando casuisticamente com os clientes, e esclareceu ja ter perdido clientes em
situacbes em que aqueles conseguiram negociar melhores condigbes com as outras

empresas de recolha.

Acresce ter-se apurado, no decurso das diligéncias encetadas pela Autoridade, que a
EMAC recolhe, na mesma rota, os residuos indiferenciados provenientes de pequenos
e grandes produtores (porgue ndo tém quantidades suficientes para efetuar a recolha
sé de grandes produtores), pelo que os volumes de cada tipo de residuos, recolhidos
pela EMAC, correspondem a estimativas da empresa efetuadas com base na
capacidade dos contentores instalados nos grandes produtores de residuos, conforme

resulta do teor de fls. 3313 dos autos.

Assim, a quota de mercado da EMAC pode estar sobrevalorizada, na medida em que
se o contentor for recolhido e despejado com metade da sua capacidade preenchida, é

guantificado como se estivesse cheio, conforme resulta do teor de fls. 3314 dos autos.

Como os residuos soélidos urbanos indiferenciados provenientes de pequenos e
grandes produtores sdo entregues conjuntamente, pela EMAC, na Tratolixo, também
no momento da pesagem nao é possivel aferir com exatiddo as quantidades
recolhidas de pequenos e grandes produtores, conforme resulta do teor de fls. 3314

dos autos.

Conclui-se, assim, ndo ser possivel apurar com o rigor necessario (ao estabelecimento

de uma posicdo dominante), a quota de mercado detida pela EMAC no mercado de
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recolha de residuos urbanos indiferenciados provenientes de grandes produtores no
concelho de Cascais.

Comportamentos em anélise

Na sequéncia da dendncia apresentada, a Autoridade solicitou a EMAC os contratos
por esta celebrados para efeitos de recolha de residuos sélidos urbanos, provenientes

de grandes produtores, no concelho de Cascais.

Da analise da documentacdo facultada pela EMAC em resposta a solicitacdo da
Autoridade, foi possivel apurar que a EMAC celebrou com os seus clientes um
determinado contrato-tipo entre 2006 a 2009, inclusive, e um outro a partir de 2010, o
gual ainda se encontra ao momento vigente (conforme resulta do teor de fls. 45 a 47

dos autos).

Através do primeiro contrato, a EMAC impds aos “grandes produtores”, empresas suas
clientes, a entrega, para além dos residuos indiferenciados e restos de comida, do
papel/cartdo, embalagens de plastico/metal e vidro (conforme resulta do estipulado na
clausula segunda), nos seguintes termos:
“Clausula Primeira — A EMAC, EM obriga-se a assegurar a recolha, transporte e
encaminhamento para o destino final, dos residuos produzidos e devidamente
separados pelo(a) Segundo(a) Outorgante.
Clausula Segunda - Pelo que, o(a) Segundo(a) Outorgante, se obriga a separar 0s
residuos objeto da recolha pelas categorias seguidamente identificadas (e ou outras
gue venham a ser instituidas):

I. Papel/Cartdo

Il.  Embalagens de plastico/metal

. Vidro
IV. Restos de Comida

V. Indiferenciado”.

Os clientes da EMAC (grandes produtores) ficaram ainda adstritos “a um regime de
exclusividade perante a EMAC [...], traduzido no facto de apenas a esta [...] poderem
ser entregues os residuos identificados” no ponto anterior” (conforme resulta do

estipulado na clausula terceira).
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101. A EMAC estabeleceu, ainda, que como contrapartida pecuniaria pelo servigo prestado,

os grandes produtores liquidariam, mensalmente, quantia correspondente a tarifa

aplicavel (valores constantes da tabela A, anexa a esse contrato, conforme teor de fls.

46 - vide, infra, Tabela 3), s6 sendo considerados os contentores contratados para

recolha de residuos indiferenciados (conforme resulta do estipulado na clausula

sétima).

Tabela 3: Contrapartidas pecuniarias estabelecidas no contrato da EMAC, vigente

entre 2006 e 2009 (em Euros, sem IVA)

N2 de 1x semana 3x semana 5x semana
contentores 800L | Valor mensal |Valor mensal | Valor mensal
1 24,00 79,20 144,00
2 36,80 121,44 220,80
3 49,00 163,08 297,00
4 60,60 204,12 372,60
5 71,60 24456 447,60
6 82,00 284,40 522,00
7 91,80 323,64 595,80
8 101,00 362,28 669,00
9 109,60 400,32 741,60
10 117,60 437,76 813,60
11 125,00 474,60 885,00
12 131,80 510,84 955,80
13 138,00 546,48 1 026,60
14 143,60 581,52 1 095,60
15 148,60 615,96 1164,60

Fonte: EMAC (fls. 46 dos autos).

102. A EMAC celebrou este contrato com diversos grandes produtores sendo que, de

103.

acordo com dados por si facultados:

a)
b)
c)
d)

Em dezembro de 2006, existiam 91 contratos;

Em dezembro de 2007, existiam 116 contratos;

Em dezembro de 2008, existiam 129 contratos; e

Em dezembro de 2009, existiam 129 contratos (conforme teor de fls. 26 dos

autos).

Em 2010, a EMAC alterou a redacdo do contrato-tipo a celebrar com os grandes

produtores para a recolha de residuos urbanos.
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104. Diferentemente do anterior contrato, passou a ser dada op¢éao ao grande produtor de
contratar unicamente a recolha de residuos indiferenciados, ou, adicionalmente, a
recolha de papel/cartdo, embalagens de plastico/metal e vidro (conforme o estipulado

na clausula terceira do “novo” contrato-tipo).

105. Ainda de acordo com o clausulado deste “novo” contrato, “o servico de recolha
associado aos fluxos de residuos sélidos urbanos reciclaveis, nomeadamente,
papel/cartdo, plastico/metal/PLA, vidro de embalagem e RUB [...], é efetuada sem
custos [...]°” para o grande produtor (conforme o estipulado no considerando e) do

“novo” contrato tipo).

106. Da analise das duas tabelas de precos constantes do contrato — uma para os grandes
produtores que promovam a separacdo dos residuos e que entreguem também a
EMAC os residuos reciclaveis, e outra para os grandes produtores que nao procedam
a entrega dos fluxos reciclaveis a EMAC —, verifica-se que o preco aplicavel aos
grandes produtores que entreguem os residuos seletivos é exatamente 10 vezes
inferior ao preco da recolha apenas dos residuos urbanos indiferenciados, conforme

resulta da analise da Tabela 4, infra.
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Tabela 4: Contrapartidas pecuniarias estabelecidas no contrato da EMAC, vigente a

partir de 2010 (em Euros, sem IVA)

Todos os fluxos

N2 de 1x semana 3x semana 5x semana
contentores 800L | Valor mensal |Valor mensal | Valor mensal
1 43,20 95,04 158,40
2 66,24 145,73 242,88
3 88,20 195,70 326,70
4 109,08 244,94 409,88
5 128,88 293,47 492,36
6 147,60 341,28 574,20
7 165,24 388,37 655,38
8 181,80 434,74 735,90
9 197,28 480,38 815,76
10 211,68 525,31 894,96
11 225,00 569,52 973,50
12 237,24 613,01 1051,38
13 248,40 655,78 1128,80
14 258,48 697,82 1205,16
15 267,48 739,15 1281,06
S6 indiferenciados
N2 de 1x semana 3x semana 5x semana
contentores 800L | Valor mensal |Valor mensal | Valor mensal

1 432,00 950,40 1584,00
2 662,40 1457,30 2428,80
3 882,00 1957,00 3267,00
4 1090,80 2 449,40 4.098,80
5 1 288,80 2934,70 4 923,60
6 1476,00 3412,80 5742,00
7 1652,40 3 883,70 6 553,80
8 1818,00 4 347,40 7 359,00
9 1972,80 4 803,80 8 157,60
10 2 116,80 5253,10 8 949,60
11 2 250,00 5695,20 9 735,00
12 2372,40 6 130,10 10513,80
13 2 484,00 6 557,80 11 288,00
14 2584,80 6 978,20 12 051,60
15 2 674,80 7 391,50 12 810,60

Fonte: EMAC (fls. 48 dos autos).
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107. Resulta, pois, da andlise das tarifas aplicadas pela EMAC no ambito do contrato em
andlise, e a titulo de exemplo, que:
a) A um grande produtor que entregue todos os fluxos, e que pretenda a recolha de
um contentor (de 800 litros) uma vez por semana, aplica-se a tarifa mensal de
€43,20; e
b) A um grande produtor que entregue somente os residuos indiferenciados, e que
pretenda a recolha de um contentor (de 800 litros) uma vez por semana, aplica-

se a tarifa mensal de €432,00 (fls. 48 dos autos).

108. Resulta, ainda, do teor deste contrato, e a semelhanca do que sucedia no contrato
anterior, uma obrigacao de exclusividade por parte dos clientes da EMAC, ai se lendo
que “caso o [grande produtor] opte pela modalidade de recolha identificada na alinea
g) [recolha simultanea de residuos indiferenciados e seletivos] assume a obrigagdo de
se vincular a um regime de exclusividade perante a EMAC, traduzido no facto de
apenas a esta Ultima (ou a quem esta indicar) poderem ser entregues os residuos [...]"

(conforme o estipulado na clausula terceira deste contrato).

109. A EMAC celebrou este contrato com diversos grandes produtores sendo que, de
acordo com dados por si facultados:
a) Em dezembro de 2010 existiam 124 contratos;
b) Em dezembro de 2011 existiam 119 contratos;
c) Em dezembro de 2012 existiam 121 contratos (conforme resulta de fls. 26 dos

autos).

110. A EMAC informou que todos os seus clientes contrataram a recolha simultanea de

residuos indiferenciados e seletivos.
4, Matéria de facto apurada no ambito das diligéncias encetadas pela Autoridade

111. Das diligéncias encetadas pela Autoridade em fase de inquérito (supra enunciadas em

I. D. 6. da presente), apurou-se a seguinte factualidade:
a) No mercado de recolha de residuos seletivos de grandes produtores, concorrem

com a EMAC, “a EGEO (com maior poder de mercado a nivel nacional), a TRIU,

a Europac (Grupo Europac) que recolhe e recicla em especial cartdo, a Baluarte
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(Grupo Saica) que € um grande operador na recolha e comércio de cartdo, a
Renascimento, a Ambitrena, a Rvolta, e a Gandara (no mercado do cartdo)”
(conforme resulta do teor das declaracbes do Representante Legal da EGEO,
Dr. Pedro Vendas, a fls. 3275);

A EGEO nunca “considerou a EMAC um grande concorrente nos grandes
produtores, nem nos residuos indiferenciados nem seletivos” (conforme resulta
do teor das declara¢cbes do Representante Legal da EGEO, Dr. Pedro Vendas, a
fls. 3276);

Os grandes produtores de residuos “sdo essencialmente, no que se refere a
seletivos, supermercados e galerias comerciais, fabricas, sucatas, portos
maritimos (residuos dos barcos), e armazéns logisticos. E nos indiferenciados,
supermercados, galerias e centros comerciais, fabricas (cantinas), portos
maritimos, e armazéns logisticos”. “As lojas ‘de rua’ ndo se incluem nos grandes
produtores, porque produzem menos do que 1100 | diarios. Da mesma forma, 0s
restaurantes sdo pequenos produtores, recolhidos pelos municipios” (conforme
resulta do teor das declaracdes do Representante Legal da EGEO, Dr. Pedro
Vendas, a fls. 3275 e 3276);

Segundo a EGEO, nenhuma empresa desapareceu, “por ‘concorréncia desleal’
dos SMAUT, nem houve uma perda generalizada de clientes para os SMAUT”
(conforme resulta do teor das declaracdes do Representante Legal da EGEO,
Dr. Pedro Vendas, a fls. 3276 e 3277); Ainda de acordo com a EGEO, “os
sistemas municipais, tanto quanto sabe, ndo terdo uma atuacado voluntaria de
prospecdo. A ideia que tem € que serdo os préprios clientes a ir ter com 0s
sistemas municipais, para contrata-los. [...] Relativamente ao Concelho de
Cascais, a EMAC nunca foi um grande concorrente da EGEO. A EGEO [sd]
perdeu um cliente (Cascais Vila)” (conforme resulta do teor das declaracdes do
Diretor de Saneamento da EGEO, Dr. Christophe Gilbert, a fls. 3297 e 3298);

A EMAC afirmou que, inicialmente, “limitou-se a aplicar as tabelas de precos
anteriormente ja praticadas pela Coleu (empresa da Tratolixo). E muitos clientes,
apesar da obrigagcdo contratual de entregarem indiferenciados e seletivos, s6
entregavam indiferenciados, entrando em incumprimento. Foi o caso do Pingo
Doce, que entregava [lhe] indiferenciados [...] e depois vendia seletivos a
operadores privados. A EMAC dizia ou entregam residuos seletivos ou
cancelamos o contrato e alguns clientes optaram por rescindir. Por exemplo, o

LIDL achou que as condi¢des dos privados eram mais favoraveis na rece¢éo dos
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seletivos e depositam, indevidamente (por serem grandes produtores), 0s
residuos indiferenciados no sistema municipal. Pelo que a alteragcdo do contrato
teve como objetivo obrigar a entrega dos residuos seletivos. A tabela conjunta é
atrativa para os clientes que produzem muitos residuos indiferenciados”
(conforme resulta do teor das declaracbes do Chefe de Departamento de
Sistemas de Apoio a Decisdo I&D da EMAC, Dr. Nuno Vinagre, a fls. 3313 e
3314);

Também de acordo com a EMAC, sé “as empresas que produzem um grande
volume de indiferenciados € que [a] procuram [...]. Neste momento a EMAC nédo
tem interesse em procurar novos clientes porque até quando recolhe seletivos
tem de pagar a Tratolixo”, conforme resulta do teor de fls. 3313 (conforme resulta
do teor das declaracdes do Chefe de Departamento de Sistemas de Apoio a
Deciséo 1&D da EMAC, Dr. Nuno Vinagre, a fls. 3313);

Atualmente, “a EMAC tem 113 clientes, dois dos quais temporarios: Hotel Farol
Design e Discoteca Tamariz”, conforme resulta do teor de fls. 3313 (conforme
resulta do teor das declaracbes do Chefe de Departamento de Sistemas de
Apoio a Decisao 1&D da EMAC, Dr. Nuno Vinagre, a fls. 3313);

A “EMAC recolhe, na mesma rota, os residuos indiferenciados provenientes de
pequenos e grandes produtores (porgue ndo tém quantidades suficientes para
efetuar a recolha s6 de grandes produtores), pelo que os volumes de cada tipo
de residuos, [por si] recolhidos [...], correspondem a estimativas da empresa
efetuadas com base na capacidade dos contentores instalados nos grandes
produtores de residuos”, pelo que a “quota de mercado da EMAC pode estar
sobrevalorizada, na medida em que se o contentor for recolhido e despejado
com metade da sua capacidade preenchida, é quantificado como se estivesse
cheio” (tudo conforme resulta do teor das declaragbes do Chefe de
Departamento de Sistemas de Apoio a Decisdo 1&D da EMAC, Dr. Nuno
Vinagre, a fls. 3313 e 3314);

Anteriormente, “a Tratolixo s6 cobrava a EMAC pela rece¢cdo de residuos
indiferenciados e os residuos seletivos eram entregues a custo zero. Atualmente,
por via da situagdo econdmico-financeira da Tratolixo, esta cobra
aproximadamente 60 Euros por tonelada de residuo entregue,
independentemente da natureza dos residuos. Valor que vai aumentar em breve

para 80 Euros por tonelada”. “Ja a Valorsul cobra aos municipios aderentes 25

Euros por tonelada de residuo indiferenciado rececionado” (conforme resulta do
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teor das declaragbes do Chefe de Departamento de Sistemas de Apoio a
Deciséo 1&D da EMAC, Dr. Nuno Vinagre, a fls. 3310);

A “Tratolixo atualmente funciona tdo s6 como estacdo de transferéncia, por via
do encerramento do seu aterro, em 2002, o que encarece muito o sistema”
(conforme resulta do teor das declaracbes do Chefe de Departamento de
Sistemas de Apoio a Deciséo 1&D da EMAC, Dr. Nuno Vinagre, a fls. 3311);

A “EMAC entrega na Tratolixo todos os residuos recolhidos, & excecdo dos
residuos de construcdo e demolicdo (RCD) e déleos alimentares usados, que
entregam em empresas privadas para o efeito licenciadas, respetivamente,
Valadas e Biosys” (conforme resulta do teor das declaracbes do Chefe de
Departamento de Sistemas de Apoio a Decisao I&D da EMAC, Dr. Nuno
Vinagre, a fls. 3311);

Ja os operadores privados ndo entregam na Tratolixo a totalidade dos residuos
sélidos urbanos por si recolhidos junto de grandes produtores, sediados em
Cascais, conforme se comprova, desde logo, pelo facto de tdo s6 os volumes
recolhidos pela EGEO nesse concelho (conforme dados facultados por esta
empresa, constantes de fls. 3224, 3254 e 3255), serem superiores aos volumes
totais da rubrica particulares, referente a toda a AMTRES (conforme dados
constantes do Residometro da Tratolixo, a fls. 3428; 3431 e 3434);
Relativamente “aos operadores municipais, a SPV paga o Valor de Informacao e
Motivacdo (VIM) e o Valor de Contrapartida (VC) a Tratolixo, mas esta nao os
transfere para esses operadores. Esse valor € deduzido ao valor cobrado pela
rececdo de residuos indiferenciados” (conforme resulta do teor das declaracbes
do Chefe de Departamento de Sistemas de Apoio a Deciséo 1&D da EMAC, Dr.
Nuno Vinagre, a fls. 3311);

No que concerne “aos operadores privados, a SPV paga o VIM e o0 VC a
Tratolixo. Anteriormente, a Tratolixo transferia parte desse valor para o0s
operadores privados (como exemplo, uma empresa de Alcabideche), sendo que
atualmente ndo o faz. No caso da entrega simultinea de residuos
indiferenciados e seletivos, esse valor, ou parte dele, podera ser deduzido ao
valor cobrado pela rececdo de residuos indiferenciados, como sucede com 0s
operadores publicos” (conforme resulta do teor das declaragbes do Chefe de
Departamento de Sistemas de Apoio a Decisdo 1&D da EMAC, Dr. Nuno
Vinagre, a fls. 3311 e 3312);
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Atualmente, “relativamente a residuos seletivos, a Tratolixo limita-se a recebé-los
e transferi-los, utilizando o VIM e o VC para subsidiar atividades e para poder
cobrar aos municipios um valor inferior pela rececdo de indiferenciados, ao
anteriormente por si cobrado (refere-se municipios, porque para os operadores
privados, como ja se referiu ndo é rentavel entregar residuos na Tratolixo)”
(conforme resulta do teor das declaracbes do Chefe de Departamento de
Sistemas de Apoio a Decisado I&D da EMAC, Dr. Nuno Vinagre, a fls. 3312);
Existia, alids, “uma empresa de pequena dimensdo, de Alcabideche, que
recolhia apenas seletivos (metal, plastico e papel), mediante autorizacdo da
EMAC. A Tratolixo pagava o valor de contrapartida [VC] a essa empresa, pela
rececdo desses residuos. E entretanto a Tratolixo deixou de |lhes pagar valor de
contrapartida. Essa empresa de pequena dimensado ia entregar os residuos a
Tratolixo porque sendo de pequena dimensdo ndo conseguia suportar os custos
de transporte para, por exemplo, a Valorsul” (conforme resulta do teor das
declaracdes do Chefe de Departamento de Sistemas de Apoio a Deciséo 1&D da
EMAC, Dr. Nuno Vinagre, a fls. 3312).

Por fim, e no que se refere a contabilizacdo de residuos, para afericdo das metas
municipais de reciclagem, quando “os residuos [provenientes de Cascais] ndo
sdo entregues na Tratolixo ndo sdo contabilizados [para o cdmputo das metas de
reciclagem impostas a] [...] Cascais. Quando s&do entregues na Tratolixo por
privados, entram na rubrica Particulares e ja contam para as metas da AMTRES.
A Tratolixo entrega a EMAC um documento com quantidades de residuos
entregues na Tratolixo, indicando dentro da AMTRES, qual a sua proveniéncia”
(conforme resulta do teor de fls. 3311); “relativamente as metas do municipio,
Cascais nao tem metas individualizadas, definidas a nivel nacional, mas sim a
AMTRES (cujas metas de reciclagem sao definidas anualmente por decreto-lei)”
(conforme resulta do teor das declaracdes do Chefe de Departamento de
Sistemas de Apoio a Decisado 1&D da EMAC, Dr. Nuno Vinagre, a fls. 3311).
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112. Atentos os elementos coligidos, ndo se vislumbra que a realizacdo, neste momento, de
acrescidas diligéncias probatérias permita obter elementos adicionais relevantes para
a descoberta da verdade.

lll. DO DIREITO
A. Regime legal aplicavel

1. Regime substantivo

113. A Lei n.° 19/2012, que aprovou o Novo Regime Juridico da Concorréncia, revogou a
Lei n.° 18/2003, tendo entrado em vigor, nos termos do seu artigo 101.°, 60 dias apés

a sua publicacao, ou seja, no dia 07.07.2012.

114. O n.° 1 do artigo 6.° da Lei n.° 18/2003 estatuia que “[é] proibida a explora¢éo abusiva,
por uma ou mais empresas, de uma posi¢cdo dominante no mercado nacional ou numa
parte substancial deste, tendo por objeto ou como efeito impedir, falsear ou restringir a

concorréncia’”.

115. Dispondo atualmente o n.° 1 do artigo 11.° da Lei n.° 19/2012 que “[é] proibida a
exploracdo abusiva, por uma ou mais empresas, de uma posicdo dominante no

mercado nacional ou numa parte substancial deste”.

116. Ambos os diplomas legais tipificam o abuso de posicdo dominante como prética

restritiva da concorréncia, punivel como contraordenacao.

117. De acordo com o artigo 5.° do Regime Geral das Contraordenagfes (RGCO), aplicavel
ex vi artigos 19.° e 22.°, n.° 1, da Lei n.° 18/2003, “o facto considera-se praticado no

momento em que o agente atuou ou, no caso de omissao, deveria ter atuado”.

118. Porém, no caso de contraordenacdo permanente, na qual a agéo tipica perdura por
um tempo mais ou menos longo e durante 0 qual 0 agente comete uma Unica infragdo
e a sua agao ilicita é indivisivel, se a sua execucao se tiver iniciado na vigéncia da lei
antiga mas prosseguir na lei nova, sendo que o ato ilicito ja era punido pela lei antiga,
a infracdo em causa cai no ambito de aplicacdo da lei nova, ainda que esta Ultima seja

mais gravosa para a Denunciada.
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119. Neste sentido, ja se pronunciou a jurisprudéncia: “[iijmporta assim concluir que
estamos perante um ilicito contraordenacional permanente, existindo uma conduta
antijuridica mantida [ao longo] do tempo ou seja, 0 momento da consumacao perdura
no tempo, e enquanto dura essa permanéncia, 0 agente encontra-se a cometer a
infracdo. [...] Ou seja, perdurando no tempo a consumacéao da infracdo, a mesma deve

ser punida ainda que mais severamente a luz da lei nova™.

120. Atentos os factos descritos, bem como o0s elementos de prova, precisos e
concordantes, que se encontram juntos aos autos, verifica-se que a alegada infracdo —
celebracdo e execucdo de contratos que contém clausulas alegadamente abusivas (de
exclusividade e vendas ligadas) — a verificar-se, iniciou-se em janeiro de 2006 e ainda

nédo tera cessado.

121. Nestes termos, e sem prejuizo de os alegados ilicitos contraordenacionais se terem
iniciado na vigéncia da Lei n.° 18/2003 (a luz do qual ja eram puniveis), deve ser
considerada aplicavel a totalidade da factualidade tipica a Lei n.° 19/2012, ao abrigo
da qual deverd ser (e sera) apreciada a infragcdo alegadamente praticada pela

Denunciada.
2. Regime processual

122. Relativamente ao regime processual, o artigo 100.°, n.° 1, alinea a), da Lei n.° 19/2012
estabelece que a mesma se aplica “aos processos de contraordenacdo cujo inquérito

seja aberto apds a entrada em vigor” da referida Lei.

123. Pelo que os processos de contraordenacdo que ja se encontravam em curso em
7.07.2012 (data, como vimos, de entrada em vigor da Lei n.° 19/2012), como é o caso

dos presentes autos, sao regidos pela lei anterior, ou seja, a Lei n.° 18/2003.

L Cf. Acordao do Tribunal da Relacdo de Lisboa, de 05.12.2007, processo n.° 5352/07, 9.2 sec¢éo
(Ordem dos Médicos).
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B. Determinacéo da existéncia, ou ndo, de infracdo ao artigo 11.°da Lei n.° 19/2012

124. Conforme o disposto no artigo 11.°, n.° 1, da Lei n.° 19/2012, “[é] proibida a exploracao
abusiva, por uma ou mais empresas, de uma posi¢cdo dominante no mercado nacional

ou numa parte substancial deste”.

125. De acordo com o estipulado no n.° 2 do artigo 11.° da Lei n.° 19/2012, “[p]ode ser
considerado abusivo, nomeadamente: a) Impor, de forma direta ou indireta, precos de
compra ou de venda ou outras condi¢cdes de transacdo ndo equitativas; b) Limitar a
producéo, a distribuicdo ou o desenvolvimento técnico em prejuizo dos consumidores;
c) Aplicar, relativamente a parceiros comerciais, condi¢des desiguais no caso de
prestacbes equivalentes, colocando-os, por esse facto, em desvantagem na
concorréncia; d) Subordinar a celebracdo de contratos a aceitacdo, por parte dos
outros contraentes, de prestacdes suplementares que, pela sua natureza ou de acordo

Ccom 0s usos comerciais, ndo tenham ligacdo com o objeto desses contratos [...]".
1. Conceito de empresa

126. Considera-se empresa, para efeitos de aplicacdo do direito da concorréncia, “[...]
qualquer entidade que exerca uma atividade econdémica que consista na oferta de
bens ou servicos hum determinado mercado, independentemente do seu estatuto

juridico e do seu modo de financiamento” (artigo 3.°, n.° 1, da Lei n.° 19/2012).

127. No “contexto do direito da concorréncia, o conceito de empresa abrange qualquer
entidade que exerca uma atividade economica, independentemente do seu estatuto
juridico e do modo de financiamento”, sendo que “qualquer atividade consistente na
oferta de bens ou servicos num determinado mercado constitui uma atividade

econémica”®.

128. Como se refere em jurisprudéncia da Unido Europeia assente, quando uma entidade

prossegue uma atividade econémica, mesmo que detenha uma natureza mista, nédo

2 Vide, inter alia, os Acordaos, do TJUE, de 16.06.1987, Comissao/ltélia, 118/85, Colect., p. 2599, n.° 7, e de
18.06.1998, Comissao/ltalia, C-35/96, Colect., p. 1-3851, n.° 36.
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exerce competéncias tipicas dos poderes publicos, nem esté sujeita ao respeito de um

determinado nimero de critérios de interesse publico®.

129. A EMAC, ao proceder, inter alia, a recolha de residuos sélidos urbanos no municipio

de Cascais, sendo, para o efeito, remunerada, é considerada uma empresa para

efeitos de aplicagdo das normas jusconcorrenciais.
2. Mercado Relevante

130. O preenchimento do tipo legal previsto no artigo 11.° da Lei n.° 19/2012 implica a
prévia definicdo do(s) mercado(s) relevante(s), com referéncia ao(s) qual(is) se

determina a existéncia de uma posi¢édo de dominio.

131. O conceito de mercado relevante tem, no ambito jusconcorrencial, uma dupla
dimensdo ou sentido: a dimensdo material ou o mercado relevante do produto ou

servico, e a dimensao geografica ou o mercado geogréfico relevante.
2.1 Mercado do produto

132. O “mercado de produto relevante compreende todos os produtos e/ou servicos
considerados permutaveis ou substituiveis pelo consumidor devido as suas

caracteristicas, precos e utilizacéo pretendida”.

133. Como ja vimos anteriormente (conforme supra, § 58. a 79.), os mercados do produto
relevantes nos presentes autos sao:
a) O mercado da recolha de residuos sélidos urbanos indiferenciados provenientes
de grandes produtores;
b) O mercado da recolha de residuos sélidos urbanos seletivos provenientes de

grandes produtores.

= Vide, neste sentido, Acordao “Wouters”, de 19.02.2002; processo C-309/99, Coletanea 2002, p. I-577,
* vVide § 7 da “Comunicacdo da Comisséo relativa a definicio de mercado relevante para efeitos do direito
comunitario da concorréncia”, in JO C 372, de 9.12.1997, p. 6.
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2.2 Mercado geogréfico

134. O “mercado geografico relevante compreende a area em que as empresas em causa
fornecem produtos ou servicos, em que as condicbes da concorréncia sao
suficientemente homogéneas e que podem distinguir-se de areas geogréficas vizinhas
devido ao facto, em especial, das condicbes da concorréncia serem

consideravelmente diferentes nessas areas”.

135. Da andlise efetuada anteriormente (conforme supra, § 80.), conclui-se que o mercado
geografico relevante da recolha de residuos soélidos urbanos indiferenciados e

seletivos provenientes de grandes produtores corresponde ao Municipio de Cascais.
2.3 Concluséo quanto ao mercado relevante

136. Em concluséo, os mercados relevantes nos presentes autos sdo o mercado da recolha
de residuos sélidos urbanos indiferenciados provenientes de grandes produtores, e o
mercado da recolha de residuos sélidos urbanos seletivos provenientes de grandes

produtores, ambos no concelho de Cascais.
3. Posi¢cdo Dominante

137. Verifica-se que uma empresa se encontra em posicdo dominante em determinado
mercado, sempre que a sua posicdo econdmica no mercado |lhe permite evitar a
manutencdo de uma concorréncia efetiva no mercado relevante, na medida em que
Ihe d& possibilidades amplas de se comportar de forma independente face aos seus

concorrentes, compradores, e, finalmente, face aos consumidores®,

138. Esta nocdo de independéncia esta relacionada com o grau de pressdo competitiva a

gue a empresa em causa esta sujeita. A posi¢cdo dominante faz com que esta presséo

* vide § 8 da “Comunicacdo da Comisséo relativa a definicio de mercado relevante para efeitos do direito
comunitario da concorréncia”.

% Vide, inter alia, Decisdo da Comisséo, de 9.12.1971, no caso Continental Can (n.° IV/26811), in JOUE, L/25,
de 08.01.1972, p. 35, confirmada por Acordédo do TIUE, processo 6/72, de 21.02.1973, col. 1973, p. 109 e ss.
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concorrencial ndo seja suficientemente eficaz e, como tal, a empresa goza de um

poder de mercado consideravel e duradouro®’.

139. Consequentemente, as decisdes da empresa sdo em grande medida insensiveis as

acdes e reacdes dos concorrentes, dos clientes e mesmo dos consumidores®,

140. Dos elementos coligidos nos autos, concluiu-se nao ser possivel apurar com rigor a
quota de mercado que a EMAC detém, no concelho de Cascais, no mercado de
recolha de residuos urbanos indiferenciados provenientes de grandes produtores,
conforme ja supra analisado, detalhadamente, nos § 82. a 96. da presente, e

sucintamente agora se relembra:

141. Além da EMAC, pelo menos as empresas EGEO e Baluarte prestam servicos de
recolha de residuos sélidos urbanos indiferenciados em Cascais, tendo a empresa

Novaflex procedido a tal atividade até 2008.

142. A EMAC identificou como suas principais concorrentes no mercado de recolha de
residuos solidos urbanos indiferenciados, provenientes de grandes produtores, as
empresas EGEO, Baluarte e SUMA.

143. Assumindo que apenas a EGEO, a Baluarte e a Novaflex procederam e/ou procedem
a recolha de residuos sdélidos urbanos indiferenciados provenientes de grandes
produtores, em Cascais, e tendo por base os volumes desses residuos recolhidos por
aquelas empresas, e fornecidos pelas préprias (conforme Tabela 1 supra), calculou-se
as respetivas quotas de mercado, de modo a apurar o peso da EMAC nesse mercado,

entre 2006 e 2012 (conforme Tabela 2 supra).

144. No gque se refere aos volumes apresentados na Tabela 1, os valores apresentados
pela Novaflex suscitaram davidas sobre a sua fiabilidade dada a disparidade dos
volumes recolhidos pela Novaflex, relativamente, quer aos volumes unitarios
recolhidos por cada uma das restantes empresas, quer pela sua disparidade

relativamente ao total de residuos recolhido pelas outras quatro empresas, registado

" Vide § 10 da “Comunicagdo da Comissdo — Orientagdo sobre as prioridades da Comissdo na aplicagdo do
artigo 82.° do Tratado CE a comportamentos de exclusdo abusivos por parte de empresas em posicao
dominante”, p. 8.

*® Ibidem.
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entre 2009 e 2012, tanto mais que as empresas inquiridas foram unanimes em

considerar que a Novaflex ndo era uma grande concorrente no mercado em causa.

145. Assim, calculou-se também a quota de mercado da EMAC, desconsiderando os
valores recolhidos pela Novaflex e apurou-se que, em qualquer dos cenarios
(considerando, ou ndo, os valores de recolha da Novaflex), a quota de mercado da
EMAC, entre 2006 e 2009, n&o ultrapassou os 26%, tendo sido de 65% em 2011, e de
57%, em 2012.

146. As quotas de mercado dao uma primeira indicacao Gtil quanto a estrutura do mercado
e a importancia relativa das varias empresas que nele operam, mas devem ser
interpretadas a luz da dindmica do mercado e de todos os fatores suscetiveis de limitar
o comportamento da empresa. E mesmo no que concerne as quotas de mercado,
deve atender-se a sua evolucdo ao longo do tempo, sendo que a existéncia de uma
guota de mercado elevada em apenas dois anos ndo constitui, per se, evidéncia da

existéncia de um poder de mercado consideravel e duradouro.

147. A avaliacdo da posicdo dominante deve ter em consideracdo a estrutura concorrencial
do mercado, 0 que obriga a que, para além da posicdo no mercado da empresa em
analise e dos seus concorrentes, também se considere as pressdes resultantes de um
risco credivel de uma futura expansdo dos atuais concorrentes ou de entrada de
concorrentes potenciais, bem como as pressdes resultantes da capacidade de

negociacdo dos clientes da empresa.

148. Apesar de todos os elementos factuais coligidos nos autos, ndo € possivel provar a
existéncia de barreiras a expansdo ou entrada (para além das questdes relativas a
licenciamento), tendo quer a EMAC, quer a EGEO, identificado varias empresas a

concorrer neste mercado.

149. Quanto ao poder dos compradores/adquirentes dos servigos, se é certo que a EMAC
afirmou, em sede de inquiricdes, que ndo negociava tarifas, apresentando sempre a
mesma minuta de contrato a qualquer cliente, também referiu que as outras empresas
nao tinham minutas nem tabelas, negociando casuisticamente com os clientes, e
esclareceu ja ter perdido clientes em situa¢cdes em que aqueles conseguiram negociar

melhores condi¢bes com as outras empresas de recolha.
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150. Acresce que a EMAC recolhe, na mesma rota, os residuos indiferenciados
provenientes de pequenos e grandes produtores (porque ndo tém quantidades
suficientes para efetuar a recolha sé de grandes produtores), pelo que os volumes de
cada tipo de residuos, recolhidos pela EMAC, correspondem a estimativas da empresa
efetuadas com base na capacidade dos contentores instalados nos grandes

produtores de residuos.

151. Assim, a quota de mercado da EMAC pode estar sobrevalorizada, ha medida em que
se o contentor for recolhido e despejado com metade da sua capacidade preenchida, é

guantificado como se estivesse cheio.

152. Como os residuos sélidos urbanos indiferenciados provenientes de pequenos e
grandes produtores sao entregues conjuntamente, pela EMAC, na Tratolixo, também
no momento da pesagem nao € possivel aferir com exatiddo as quantidades

recolhidas de pequenos e grandes produtores.

153. Conclui-se, assim, ndo ser possivel apurar com o rigor necessario (ao estabelecimento
de uma posicdo dominante), a quota de mercado detida pela EMAC no mercado de
recolha de residuos urbanos indiferenciados provenientes de grandes produtores no
concelho de Cascais, sendo que, a atentar-se na quota da EMAC calculada com base
nos dados disponiveis relativos a volumes de residuos indiferenciados provenientes de
grandes produtores em Cascais, tal quota nunca ultrapassou os 26% entre 2006 e
2009, tendo sido, respetivamente, de 65% e 57%, em 2011 e 2012.

154. Conclui-se, também, que para além dos condicionalismos legais nao foram

encontradas outras barreiras a expansao ou a entrada.

155. E conclui-se, ainda, existir algum poder dos adquirentes dos servicos de recolha de

residuos sélidos urbanos, provenientes de grandes produtores.

156. Pelo que, apesar de todas as diligéncias encetadas e da analise detalhada de todos os
elementos coligidos, ndo é possivel provar a existéncia de posicdo dominante da
EMAC no mercado da recolha de residuos sélidos urbanos, provenientes de grandes

produtores, no concelho de Cascais.
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4.  Abuso de Posicdo Dominante

157. Os contratos celebrados pela EMAC contém clausulas que podem, em abstrato, ser
consideradas abusivas, quer por imporem exclusividade, quer por consubstanciarem

vendas agrupadas.

158. Constitui uma exploracdo abusiva o facto de uma empresa em posicdo dominante em
determinado mercado, vincular os seus clientes a uma obrigacdo de abastecimento

exclusivo relativamente a totalidade ou parte consideravel das suas necessidades

junto da referida empresa®.

159. O facto de uma empresa que ocupa uma posicdo dominante vincular direta ou
indiretamente os seus clientes através de uma obrigacdo de abastecimento exclusivo
constitui um abuso na medida em que priva o cliente da possibilidade de escolha das

suas fontes de abastecimento e impede o acesso ao mercado de outros produtores®.

160. Acresce que a EMAC procede a vendas agrupadas nos contratos em apreco, sendo
gue no primeiro contrato (vigente entre 2006 e 2009) subordinou a aquisicdo dos
servicos de recolha de residuos sélidos urbanos indiferenciados, por parte dos
grandes produtores, a contratacdo simultdnea dos servicos de recolha de residuos

solidos urbanos seletivos.

161. E, no segundo contrato (vigente a partir do inicio de 2010), procede igualmente a
vendas agrupadas, mas com a seguinte variante: os grandes produtores podem
contratar unicamente a recolha de residuos indiferenciados mas, neste caso, tém de
pagar a EMAC dez vezes mais do que se contratassem igualmente a recolha de

residuos seletivos.

162. Verifica-se uma prética de vendas agrupadas quando certos produtos ou servigos séo

oferecidos em conjunto (agrupados) a um preco inferior aguele que resultaria da sua

% vide, neste sentido, Acérdzo do TIJUE, de 3.07.1991 (Akzo), processo C-62/86, § 149.

% Vide § 32 da “Comunicagdo da Comissdo — Orientag&o sobre as prioridades da Comissdo na aplicagdo do
artigo 82.° do Tratado CE a comportamentos de exclusdo abusivos por parte de empresas em posicao
dominante” p. 12.
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oferta em separado. Se os produtos ou servigos também sao oferecidos pela empresa
separadamente, trata-se de vendas agrupadas mistas®'.

163. No caso em apreco, a pratica em causa apresenta caracteristicas de agrupamento
puro no primeiro contrato, na medida em que a recolha de residuos urbanos
indiferenciados s6 € realizada conjuntamente com a recolha de residuos seletivos. E
apresenta caracteristicas de agrupamento misto no segundo contrato, porquanto é
dada opcao de contracdo de um sé servigo, mas o preco da recolha simultanea dos
dois tipos de residuos € 10 vezes inferior a recolha isolada de residuos urbanos
indiferenciados. No entanto, e, através do sistema de descontos introduzido pela
EMAC para os clientes que optem pelas vendas agrupadas, esta acaba por conseguir,

na pratica, manter o anterior sistema de agrupamento puro, como a prépria o admite.

164. Este tipo de pratica é passivel de coartar a liberdade de escolha dos agentes
econdmicos, in casu, dos grandes produtores, que poderiam querer contratar, tdo so6, a
recolha de residuos indiferenciados, o0 que se traduz em potencial risco de
encerramento de oportunidades de venda/prestacdo de servicos por parte das

empresas concorrentes®,

165. No entanto, ndo se provando a posi¢cdo dominante da EMAC no mercado relevante,
requisito de que a Lei faz depender a analise de possiveis abusos (dessa posicao
dominante), fica prejudicada a andlise subsequente a luz do artigo 11.° da Lei n.°
19/2012, para efeitos de afericho da existéncia, ou ndo, de um ilicito

contraordenacional por violagdo das normas da concorréncia.

IV. CONCLUSAO
166. Incumbe a Autoridade, enquanto Orgdo decisor, reunir elementos de prova
suficientemente precisos e concordantes para basear a firme convic¢cdo de que a

alegada infracéo foi cometida e que a sua responsabilidade é da Denunciada.

% vide § 47 a 50 da “Comunicagéo da Comissdo — Orientagdo sobre as prioridades da Comiss&o na aplicagéo
do artigo 82.° do Tratado CE a comportamentos de exclusdo abusivos por parte de empresas em posicao
dominante” p. 15.

% Vide § 50 da “Comunicagdo da Comissdo — Orientagéo sobre as prioridades da Comissdo na aplicagdo do
artigo 82.° do Tratado CE a comportamentos de exclusdo abusivos por parte de empresas em posicao
dominante” p. 15; e Ac6rddo do TGUE, de 17.09.2007 (Microsoft),§ 859 a § 862.
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167. In casu, e apesar da realizacdo de todas as diligéncias probatérias consideradas
pertinentes, ndo foram obtidos elementos que permitissem sustentar a denuncia
apresentada contra a Denunciada, desde logo por falta de prova do preenchimento de
um dos elementos do tipo objetivo da infracdo prevista no artigo 11.° da Lei n.°
19/2012, a saber, a existéncia de posicdo dominante da empresa.

168. Deste modo, e por ndo se verificarem outros indicios de comportamentos
anticoncorrenciais — e tudo sem prejuizo de uma nova e ulterior analise, caso surjam
outros elementos de prova que invalidem os fundamentos da presente Decisdo, ou
ocorram alteracbes dos respetivos pressupostos — deve 0 presente processo ser
arquivado, em conformidade com o disposto na alinea a) do n.° 1 do artigo 25.° da Lei
n.° 18/2003, e no artigo 277.° do Cédigo de Processo Penal, aplicavel devidamente
adaptado ex vi do n.° 1 do artigo 22.° da Lei n.° 18/2003 e do n.° 1 do artigo 41.° do
RGCO.

169. Tudo sem prejuizo de a Autoridade da Concorréncia manter, no exercicio dos seus
poderes de supervisdo e sancionatdrios, um acompanhamento atento da atividade da
Denunciada e do mercado em que opera, podendo o presente processo ser reaberto
caso surjam novos elementos de prova que invalidem os fundamentos da presente

Deciséo ou ocorram alteracBes dos respetivos pressupostos.
V. DECISAO
Tudo visto e ponderado, o Conselho da Autoridade da Concorréncia decide:
PRIMEIRO

Entender que, avaliados e devidamente ponderados todos os elementos contidos nos
presentes autos, a luz dos relevantes normativos jusconcorrenciais, ndo ficou provada a
existéncia de um qualquer comportamento anticoncorrencial imputavel a Denunciada, por
falta de prova do preenchimento de um dos elementos do tipo objetivo da infracdo prevista

no artigo 11.° da Lei n.° 19/2012, a saber, a existéncia de posicdo dominante da empresa.
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SEGUNDO

Arquivar os presentes autos contraordenacionais, nos termos do disposto na alinea a) do n.°
1 do artigo 25.° da Lei n.° 18/2003 por inexisténcia de prova de que a Denunciada tenha
cometido qualquer ilicito anticoncorrencial, por falta de prova do preenchimento de um dos
elementos do tipo objetivo da infracdo prevista no artigo 11.° da Lei n.° 19/2012, a saber, a

existéncia de posicdo dominante da empresa.

TERCEIRO
Reservar a Autoridade da Concorréncia o direito de manter, no exercicio dos seus poderes
de supervisao e sancionatérios, um acompanhamento atento da atividade da Denunciada e
do mercado em que opera, podendo 0 presente processo ser reaberto caso surjam novos
elementos de prova que invalidem os fundamentos da presente Decisdo ou ocorram
alteracBes dos respetivos pressupostos.

QUARTO

Comunicar a Denunciada a presente Decisao.

Lisboa, 14 de Janeiro de 2014

Antonio Ferreira Gomes

Presidente

Jaime Andrez Nuno Rocha de Carvalho

Vogal Vogal
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