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DECISAO DE ARQUIVAMENTO DE PROCESSO POR PRATICAS RESTRITIVAS DA
CONCORRENCIA

Artigo 24.° da Lei n.° 19/2012, de 8 de maio

INFORMACOES GERAIS

Ref.2interna;: PRC 2012/8

Deciséo a adotar: Decisdo de arquivamento do processo

Origem: Participacao do Instituto de Infra-Estruturas Rodoviérias, I.P. (InIR), de 26.10.2012

Data de abertura de inquérito: 20.12.2012

Empresas investigadas: Brisa — Auto-Estradas de Portugal, S.A.

Normas consideradas: Artigo 6.° da Lei n.° 18/2003, de 11 de junho, e artigo 102.° do
Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia (TFUE)

Natureza da Infrag&o: Eventual abuso de posi¢cdo dominante

Regulador Setorial: Instituto da Mobilidade e dos Transportes, I.P.

DO PROCESSO |

I ORIGEM

1. Em 26 de outubro de 2012, o Instituto de Infra-Estruturas Rodoviarias, |.P. (InIR)
participou & Autoridade da Concorréncia (AdC) alegados indicios de praticas suscetiveis
de restringirem a concorréncia, que teriam tido lugar no ambito do concurso publico
internacional, lancado pelo Estado, em 2004, para a concessdo de lancos de
autoestrada e conjuntos viarios associados nos Distritos do Porto e Aveiro®, designada
por Concess&o Douro Litoral®.

O InIR sustentou a participacdo & AdC no teor da [CONFIDENCIAL]3.
3. O InIR extraiu o seguinte da [CONFIDENCIAL]:

a) Através do Acordo Direto que celebrou com o Agrupamento construtor (ACE) e com as
empresas de construcdo que o integram*, em 28 de dezembro de 2007° (Acordo Direto),
a Brisa assumiu perante o ACE a responsabilidade pelo pagamento do montante
correspondente ao custo efetivo com a execugdo das obras decorrentes da
construcdo nova, na parte que excedesse o montante previsto no Contrato de
Empreitada para a componente construcao;

! Concurso que infra vem caracterizado com mais detalhe.
% Cf. oficio do InIR n.° S/2012/5708, de 26 de outubro de 2012, fls. 4 e ss.
® [CONFIDENCIAL].
* Teixeira Duarte, Alves Ribeiro, Construtora do Tamega e Zagope, todas elas também acionistas da
Concessionaria AEDL, S.A..
® Cf. Anexo 14 a participacdo do InIR, fls. 326 e ss.. Ndo obstante o Acordo Direto ter sido
efetivamente celebrado na data em que foi também assinado o Contrato de Concesséo, a respetiva
minuta ja integrava a Proposta BAFO do concorrente AEDL, de outubro de 2007.
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b) Se a Brisa nédo tivesse assumido esse risco, 0 preco proposto para a execucao da
empreitada seria mais conservador e a proposta apresentada a concurso seria, na
sua globalidade, menos valiosa;

c) O Acordo Direto entre a Brisa e 0 ACE Construtor foi celebrado de forma a dotar a
proposta de maior atratividade comercial.

4. Partindo da [CONFIDENCIAL], o InIR afirmou existirem indicios fortes de préticas
restritivas da concorréncia, a saber, “indicios de uma pratica concertada de fixacdo de
precos predatérios (inferiores aos custos reais de obra) entre o entdo Agrupamento
AEDL e a Brisa, S.A. por forma a firmar a posicdo dominante da segunda empresa no
mercado nacional”.

5. Para o InIR, existiam indicios relevantes de que o Acordo Direto traduzira uma
estratégia da Brisa, acionista maioritaria da Concessionaria, para expulsar do mercado
0s concorrentes de menor capacidade financeira, com recurso a um precgo
anormalmente baixo e que n&o permitia fazer face aos custos reais de construcao,
proposto pelo consdrcio que liderava.

6. Segundo o InIR, tal comportamento aparentava constituir uma infracdo que, a ter-se
verificado, ter-se-ia consumado em 28 de dezembro de 2007, data da assinatura do
Contrato de Concessao.

7. Acrescentou o InIR, que o pedido de reequilibrio financeiro dirigido ao Estado poderia
constituir, por si, uma pratica suscetivel de falsear a concorréncia, na medida em que a
[CONFIDENCIAL].

8. Entende o autor da participacdo que esta Ultima infracéo, referida no paragrafo anterior,
poderia ter-se consumado com a formalizacdo do pedido de reequilibrio, que ocorreu
em [CONFIDENCIAL].

Il COMUNICAGAO AO REGULADOR SETORIAL

9. Nos termos do n.° 1 do artigo 35.° da Lei n.° 19/2012, de 8 de maio, que aprova 0 novo
regime juridico da concorréncia, a AdC articula com o regulador setorial competente
sempre que tome conhecimento de factos ocorridos num dominio submetido a
regulacdo setorial e suscetiveis de serem qualificados como préaticas restritivas da
concorréncia.

10. No caso vertente, a sinalizacdo a AdC das alegadas praticas restritivas foi efetuada pelo
InIR, entidade que, & data da participacéo, nos termos n.° 1 do artigo 3.° do Decreto-Lei
n.° 148/2007, de 27 de abril, na redacédo que lhe foi dada pelo Decreto-Lei n.° 132/2008,
de 21 de julho, tinha por missdo regular e fiscalizar o setor das infraestruturas
rodoviarias, o que tornou desnecessaria qualquer diligéncia adicional junto do regulador
setorial, para os efeitos previstos no artigo 35.° da Lei n.°© 19/2012.

11. Ainda assim, em 3 de janeiro de 2013, a AdC informou o InIR sobre a abertura do
presente processo de contraordenacéo, o seu objeto e a empresa visada®.

12. Importa ainda referir que o Instituto da Mobilidade e dos Transportes, |.P. (IMT) sucedeu
ao InIR nas suas atribui¢cbes enquanto regulador do setor das infraestruturas rodoviérias
(al. a) do artigo 16.° do Decreto-Lei n.° 236/2012, de 31 de outubro), tendo-lhe sido
dado conhecimento do processo em 15 de marco de 2013".

®Cf. oficio da AdC n.° S-DPR/2013/5, de 3 de janeiro de 2013, fls. 333.
" Cf. oficio da AdC n.° S-DPR/2013/205, de 15 de marco de 2013, fls. 335.
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13. No decurso do inquérito, a AdC solicitou elementos ao IMT e & EP - Estradas de
Portugal, S.A. (EP), tendo ambos os pedidos sido formulados em 15 de marco de 20138,
ao abrigo dos poderes de investigacdo previstos na al. b) do n.° 1 do artigo 18.° da Lei
n.° 19/2012 e do principio da cooperacédo de entidades publicas, previsto no artigo 9.°
dos Estatutos da AdC, aprovados pelo Decreto-Lei n.° 10/2003, de 18 de janeiro.

1. DILIGENCIAS DE INVESTIGACAO

DOS FACTOS

V. ARGUIDA

14. A Brisa, fundada em 1972, opera no setor das infraestruturas de transporte, sendo
concessionaria de uma rede de autoestradas®.

15. Em 2012, a empresa detinha no seu portfélio um conjunto de ativos, divididos por cinco
areas de negécio: concessdes Brisa e Atlantico, servigos viarios, inspecdes automoéveis
e negdcios internacionais™®.

16.No mesmo ano, a Brisa detinha seis concessdes rodoviarias — Concessfes Brisa,
Atlantico, Brisal, Douro Litoral, Baixo Alentejo e Litoral Oeste — que integravam
dezassete autoestradas e totalizavam 1678 quilémetros™. Desse universo, a Concessao
Brisa abrangia, s6 por si, um total de 1126,3 quildmetros, distribuidos por onze
autoestradas, cobrindo o pais de Norte a Sul e de Leste a Oeste?.

17. A nivel internacional, a Brisa esta presente nos mercados indiano e holandés/Norte da
Europa em projetos de operacdo e manutencéo de concess@es rodoviarias, controlando
também a concessao rodoviaria Northwest Parkway, em Denver, nos Estados Unidos da
América®®.

18. Quanto ao papel da Brisa na Concessdo Douro Litoral e a sua relacdo com a
Concessionaria, importa referir que, nos Estatutos desta Ultima sociedade, bem como no
respetivo Acordo Parassocial'®, os acionistas definiram a existéncia de uma relacéo de
dominio como “a relacdo entre duas sociedades nos termos da qual uma delas
(sociedade dominante) tem uma influéncia dominante sobre a outra (sociedade
dependente), relacdo essa que se presume existir nos casos em que a sociedade
dominante, direta ou indiretamente, (i) detém uma participacdo maioritaria no capital
social, (ii) dispbe de mais de metade dos votos ou (iii) tem a possibilidade de nomear
mais de metade dos membros dos oOrgdos de administracdo ou fiscalizacdo da
sociedade dependente”.

8 Cf. oficios da AdC n.° S-DPR/2013/205 e n.° S-DPR/2013/206, de 15 de marco de 2013, fls. 335 e
337.
° Cf. Relatério e Contas Consolidado de 2012, p. 5, consultado em
POttp://www.brisa.pt/ResourcesUser/Investidores/ReIatoriosContas/BRISA RC_CI_2012_ PT.pdf.

Ibid.
" bid.
* Ibid.
* Ibid,
4 Cf. Anexos 15 e 17 ao Contrato de Concess&o, constantes do CD ROM enviado pela EP, em 15 de
abril de 2013, em resposta ao pedido de elementos formulado pela AdC, fls. 421 dos autos.
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19. De acordo com o Relatério da Comissdo de Apreciacdo das Propostas — Segunda Fase,
de outubro de 2007, a Brisa representava, a partir da fase final de negociagdes, 54,996%
da estrutura acionista do concorrente AEDL".

20. Na data da assinatura do contrato de concessao, 28 de dezembro de 2007, a Brisa tinha
uma participacdo de 54,996% no capital social da sociedade concessionéaria®®,
sociedade essa especificamente constituida para exploracdo da concessao, em
cumprimento do estipulado no programa de concurso®’

21. Posteriormente, a Brisa veio a adquirir a quase totalidade das acdes da Concessionaria
AEDL, ficando com 99,98% de participacdo, aguardando a autorizacdo do concedente
para a formalizacao desta operacdo e tendo assumido as responsabilidades inerentes a
participacéo dos restantes acionistas™®.

22.Quanto aos direitos de voto, nos termos do n.° 2 do artigo 12.° dos Estatutos da
Concessionaria, em sede de Assembleia Geral a cada acdo representativa do capital
social corresponde um voto', tendo a Brisa, em funcéo da sua participacdo no capital,
mais de metade dos votos neste 6rgdo social.

23. Ainda quanto ao papel da Brisa na Concessiondria, sublinha-se que a primeira tem o
direito de nomear cinco dos administradores que compdem o Conselho de
Administragdo da segunda, tendo ainda o direito de indicar, de entre os administradores
por si nomeados, aquele que assumiré as fun¢des de presidente deste 6rgédo social®.

24. Sublinha-se, ainda, que a Concessionaria obriga-se, designada e principalmente, pela
assinatura conjunta de dois administradores, sendo sempre necessaria a intervencéo de
um dos administradores nomeados pela Brisa®'.

V.  MERCADO
A. SERVIGCO

25. O concurso publico a que o InIR alude na sua participacéo foi lancado pelo Estado, em
2004, tendo a Concesséao Douro Litoral por objeto a concecao, a construcao, o aumento

Cf Anexo 6 a participacdo do InIR - fls. 91 e ss..
18 Cf. Anexo 2 ao Contrato de Concessao, constante do CD ROM enviado pela EP, em 15 de abril de
2013, em resposta ao pedido de elementos formulado pela AdC, fls. 421 dos autos.
" Cf. paragrafo 11.7. do programa de concurso, aprovado em anexo ao Despacho Conjunto n.°
55/2004, dos entdo ministros das Financgas e das Obras Publicas, Transportes e Habitagdo, de 5 de
janeiro de 2004, nos termos do qual o contrato de concesséo tinha de ser celebrado com uma
sociedade com sede em Portugal, sob a forma de sociedade an6nima, tendo como objeto exclusivo
as atividades inerentes a concessao, e a constituir pelas entidades componentes do agrupamento ou
Pela empresa a qual for atribuida a concesséo.
Relatério e Contas Consolidado da Brisa de 2012, pp. 22 e 23, consultado em
http //www brisa.pt/ResourcesUser/Investidores/RelatoriosContas/BRISA_RC_CI_2012_PT.pdf.
% Cf. Anexo 15 ao Contrato de Concesséo, constante do CD ROM enviado pela EP, em 15 de abril
de 2013, em resposta ao pedido de elementos formulado pela AdC, fls. 421 dos autos.
0 Cf. al. a) do n.° 2 da clausula oitava do Acordo Parassocial - Anexo 17 ao Contrato de Concessao,
constante do CD ROM enviado pela EP, em 15 de abril de 2013, em resposta ao pedido de
elementos formulado pela AdC, fls. 421 dos autos.
! Cf. al. a) do n.° 1 do artigo 21.° dos Estatutos da Sociedade, conjugado com o n.° 10 da clausula
oitava do Acordo Parassocial, constantes dos ja citados Anexos 15 e 17 ao Contrato de Concessao.
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do namero de vias, o financiamento, a conservacao e a exploracdo, com cobranca de
portagem aos utentes, dos seguintes langos de autoestrada®:

a) A32/IC2 Séo Joao da Madeira (ER 237) — Carvalhos (IP1), com a extensao
aproximada de 22 quilémetros;

b) A41/1C24 Picoto (IC2) — N6 da Ermida (IC25), com a extensdo aproximada de 34
quilémetros;

c) A43/1C29 Gondomar — Aguiar de Sousa (IC24), com a extenséo aproximada de 8
quilémetros;

d) ER 327 Ovar (IC1) — S&o Joao da Madeira (IC2), com a extensdo aproximada de
8 quilémetros.

26. A Concessao tem, ainda, por objeto a manutencdo e exploracdo, sem cobranca de
portagem aos utentes, de outros lancos rodoviarios, mais bem identificados no n.° 2 do
artigo 3.° do Caderno de Encargos da Concessao.

B. OFERTA E PROCURA
27. Portugal estabeleceu e mantém um Plano Rodoviario Nacional® onde estéo
identificadas, entre outras, as necessidades em matéria de infraestruturas rodoviarias,
cuja execucdo, designadamente no que diz respeito a autoestradas, tem sido
assegurada mediante atribuicdo de concessdes.

28. A primeira concessédo foi adjudicada a Brisa — Auto-Estradas de Portugal, S.A., em
1972, através do Decreto n.° 467/72, de 22 de novembro, tendo originariamente por
objeto a construcdo, conservacdo e exploracdo de cerca de 390 km de lancos da
autoestrada Al, A2, A3 e AS5.

29. Subsequentemente, em 1997, a fim de imprimir maior celeridade na execuc¢éo do plano
rodoviario, deu-se inicio a um programa de concessdes privadas de autoestradas em
pacote, mediante a realizacéo de concursos publicos internacionais®.

30. Estes procedimentos concursais sao processos que tendem a desenrolar-se em duas
fases, sendo normalmente concluidos no prazo de cerca de um ano.

31. Em tragos gerais, a primeira fase compreende a publicitagdo do concurso no Jornal
Oficial da Unido Europeia, a rececdo e avaliacdo das propostas, bem como a pré-
selecdo dos candidatos que apresentaram as propostas mais vantajosas.

32. A segunda fase tem inicio com as negociagbes entre a entidade administrativa
adjudicante e os candidatos mencionados, com vista a apresentagcdo das suas
propostas finais (propostas BAFO). Esta fase culmina com a assinatura do contrato de
concessao com o concorrente vencedor.

33. As propostas submetidas a concurso séo, geralmente, avaliadas com base em critérios
ponderados, definidos no ambito do respetivo Programa de Concurso, tais como:

— Qualidade técnica;
— Esforco financeiro do concedente;

— Niveis de risco e de compromisso;

%2 Cf. a documentacéo relativa ao concurso disponibilizada pelo InIR em anexo & sua participacdo, em
particular o artigo 3.° do Caderno de Encargos (Anexo 1) — fls. 13 e ss. — e 0 andncio do concurso
SAnexo 3) —fls. 80.
% Cf. InIR — Relatério de Monitorizacéo da Rede Rodoviaria Nacional 2010.
% Os Decretos-Lei n.%s 9/97, de 10 de janeiro e 267/97, de 2 de outubro, estabeleceram o respetivo
regime de concurso publico internacional aplicavel a lancos de autoestrada e conjuntos viarios
associados com ou sem cobranca de portagens aos utentes.
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Robustez das estruturas financeira e contratual.

34. Os concorrentes que se apresentam a estes concursos sdo, normalmente, empresas ou

consoércios de empresas com competéncias diversas, por exemplo, empresas

promotoras, construtoras ou,

estrangeiras.

até mesmo, entidades financiadoras,

nacionais e

35. Até ao final de 2007, data do contrato da Concesséo Douro Litoral, foram adjudicadas

15 concessbes de dimensao diferenciada, perfazendo um total de 2731 quilémetros,
conforme indicado no quadro seguinte:

Quadro 1. Concessfes Rodoviarias (1972 — 2007)

Ano ~
~ . Extensé&o Empresas
Concessao Concessionéria do (Km) TErmEEeREE
Contrato
Brisa ?l:a — Auto-Estradas de Portugal, 1972 1095
Lusoponte Lusoponte, S.A. 1994 24
Auto-Estradas do Atlantico —
Oeste Concessdes Rodoviarias de Portugal, 1998 169
S.A.
Beira Interior SCU_TVIAS— Autoestradas da Beira 1999 178
Interior, SA.
Norte giNOR — Auto-Estradas do Norte, 1999 175
Interior Norte Norscut — Concessionaria de Auto- 2000 157 Eiffage/SEOP
Estradas, S.A.
Costa de Prata LusoScut Costa de Prata, S.A. 2000 105
EuroScut — Sociedade Concessionaria . )
Algarve da Scut do Algarve, S.A. 2000 130 Grupo Cintra-Ferrovial
Eﬁgas Litoral e LusoScut Beiras Litoral e Alta, S.A 2001 173
Norte Litoral EuroScut Norte, S.A. 2001 113 Grupo Cintra-Ferrovial
Grande Porto LusoScut Grande Porto, S.A. 2002 55
Litoral Centro EIXSAL — Auto-Estradas do Litoral, 2004 93
Douro Litoral A_EDL — Auto-Estradas do Douro 2007 58
Litoral, S.A.
. Ascendi Grande Lisboa - Auto-
Grande Lisboa Estradas da Grande Lisboa, S.A. 2007 84
Estradas de Estradas de Portugal, S.A. 2007 126

Portugal

Fonte: InIR-Relatério de Monitorizacéo da Rede Rodoviaria Nacional 2010 e Contratos de Concessao celebrados com as concessionarias.

DOS INDICIOS DAS ALEGADAS PRATICAS RESTRITIVAS

36. No concurso lancado para a Concessao Douro Litoral, destacam-se de entre os critérios

gerais para a apreciacdo das propostas, os critérios do valor dos pagamentos ao Estado
e 0 da qualidade da proposta (no qual se incluia a analise dos custos), pela sua
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relevancia para a afericdo de eventuais praticas restritivas, tal como enquadradas na
participacéo do InIR?.

37. De forma sintética, os valores dos pagamentos a efetuar ao Estado tinham uma
importancia relativa global de 30% na avaliacao das propostas e 0s custos inerentes as
propostas tinham uma importancia relativa global de cerca de 9%2°.

38. A concessionaria teria de assumir a responsabilidade pelo financiamento das atividades
que integram a Concessdo, nomeadamente pelos custos com a construcdo e
conservacdo dos lancos concessionados?’.

39. Quanto a remuneracao, a concessionaria teria o direito de receber as importancias das
portagens cobradas, os rendimentos da exploracdo das areas de servico e quaisquer
outros rendimentos obtidos no Ambito da exploracéo®.

40. Foram admitidos a fase final de negociacdes o Agrupamento AEDL — Auto-Estradas do
Douro Litoral (AEDL) e o Agrupamento Luso-Porto®.

41. Findas as negociacdes, foram apresentadas pelos dois concorrentes, em outubro de
2007, as respetivas propostas finais (propostas BAFO — best and final offer), cujo teor,
no que para a afericdo de eventuais praticas restritivas da concorréncia releva,
seguidamente se resume®.

42. Quanto aos pagamentos ao Estado, o concorrente AEDL comprometeu-se a pagar ao
Estado [CONFIDENCIAL] Euros e o Luso-Porto [CONFIDENCIAL] Euros.

43. Os investimentos propostos, isto €, 0s precos para as grandes rubricas a custear pela
concessionaria, foram estimados pelos concorrentes da seguinte forma:

Quadro 2. Investimentos AEDL (Euros)

Parcelas Precos constantes Precos correntes

Estudos e projetos

Construcéo de obra geral

Construcédo de obras de arte especiais

Construcdo de tuneis
Expropriagées [CONFIDENCIAL]

Conservagéo corrente

Grandes reparagdes

Aumento do n.° de vias

Total

Fonte: Relatério da Comisséo de Apreciacéo das Propostas — Segunda Fase, de outubro de 2007

22 Cf. o Programa de Concurso (Anexo 2 a participacdo do InIR) —fls. 32 e ss. e, em especial, fls. 44.
Ibid.

%" Cf. o Caderno de Encargos (Anexo 1 & participacdo do InIR) —fls. 13 e ss. e, em especial, fls. 16 e

16/v.

%% Ibid.

# Cf. o Relatério da Comissédo de Apreciacdo das Propostas — Segunda Fase, de outubro de 2007

(Anexo 6 a participacao do InIR), fls. 91 e ss.. Relembra-se que, de acordo com o referido Relatério, a

Brisa representava, a partir da fase final de negociagbes, 54,996% da estrutura acionista do

concorrente AEDL.

% Ibid.
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Quadro 3. Investimentos Luso-Porto (Euros)

Parcelas Precos constantes ‘ Precos correntes

Estudos e projetos

Construcéo de obra geral

Construcéo de obras de arte especiais

Construcéo de tuneis
Expropriaces [CONFIDENCIAL]

Conservag&o corrente

Grandes reparagdes

Aumento do n.° de vias

Total

Fonte: Relatério da Comisséo de Apreciagéo das Propostas — Segunda Fase, de outubro de 2007

44. Numa andlise necessariamente sintética, € possivel verificar que o preco total do Luso-
Porto suplanta 0 do AEDL em [CONFIDENCIAL] Euros, a pre¢os constantes, e em
[CONFIDENCIAL] Euros, a precos correntes.

45. No entanto, é também possivel verificar que os precos de constru¢do do concorrente
AEDL séo globalmente superiores aos do Luso-Porto, sendo mesmo significativamente
mais elevados em parcelas como a construcdo de obras de arte especiais ou nas
expropriacdes™.

46. Finalmente é possivel observar que os precos do AEDL séo significativamente mais
reduzidos que os do Luso-Porto nas parcelas da conservacao corrente e, em especial,
nas grandes reparacdes onde a diferenca entre precos correntes das duas propostas
ascende a [CONFIDENCIAL] Euros.

47. No gque toca a expetativa de ganhos projetada pela Concessionaria AEDL, no momento
de assinatura do contrato de concessao, a taxa interna nominal de rentabilidade do
projeto (TIR) inscrita ho caso base, constante do Anexo 5 ao referido contrato, era de
[CONFIDENCIAL]®.

48. A TIR nominal do projeto, [CONFIDENCIAL], manteve-se positiva, estando projetada
em [CONFIDENCIAL] na demonstragdo da [CONFIDENCIAL], enviada pela
[CONFIDENCIAL], aquando do pedido de reposicdo do equilibrio financeiro®

49. A Concesséo Douro Litoral foi adjudicada ao AEDL, tendo o Contrato de Concessao
sido celebrado em 28 de dezembro de 2007*. Os lancos de autoestrada portajados

¥ Resultantes da soma das parcelas: a) estudos e projetos; b) construcdo de obra geral; c)

construcdo de obras de arte especiais; d) constru¢do de tuneis; e e) expropriagdes. Estas foram as
parcelas também consideradas pela Comissdo de Apreciagdo para célculo dos custos totais de
construgdo no seu Relatério provisoério de avaliacdo, de outubro de 2007 (Anexo 6), fls. 91 e ss..

% Sendo de realcar que, nos termos da al. r) do ponto 15.1. do Programa de Concurso, nas grandes
reparacdes sdo considerados, entre outros, 0s investimentos inerentes as intervencdes de
reabilitacdo de pavimentos (fls. 38/v).

% Cft. ficheiro do caso base, constante dos CD ROM enviados pela EP, em 15 de abril de 2013, em
resposta ao pedido de elementos formulado pela AdC, fls. 343, 421 e 467 dos autos.

% Cf. ficheiro de demonstracdo da [CONFIDENCIAL], constante do CD ROM enviado pelo IMT, em
17 de abril de 2013, em resposta ao pedido de elementos formulado pela AdC, fls. 470 e 472 dos
autos.

% Cf. Contrato de Concessao (Anexo 11 & participacédo do InIR), fls. 204 e ss..
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foram concessionados por um prazo de 27 anos, tendo os demais langos, na sua
generalidade, sido concessionados por 5 anos®.

] DO DIREITO

VII. APLICACAO DA LEI NO TEMPO

50. A ja citada Lei n.° 19/2012, que aprova o novo regime juridico da concorréncia, entrou
em vigor no dia 7 de julho de 2012 (artigo 101.°), tendo revogado a Lei n.° 18/2003, de
11 de junho, na versao que lhe era dada pelas sucessivas altera¢des, que estabelecia o
antigo regime juridico da concorréncia (artigo 99.° da Lei 19/2012).

51. Nos termos da al. a) do n.° 1 do artigo 100.° da Lei n.° 19/2012, o novo regime juridico
aplica-se aos processos de contraordenacdo cujo inquérito seja aberto apds a sua
entrada em vigor, isto é, apds 7 de julho de 2012, como é o caso do PRC 2012/8, aberto
em 20 de dezembro de 2012.

52. No entanto, a norma relativa a aplicacédo da lei no tempo, insita no artigo 100.° do novo
regime da concorréncia, disciplina somente a aplicacédo da lei processual no tempo, e ja
n&o a aplicacdo da lei substantiva, que tipifica as praticas restritivas da concorréncia®”.

53. Quanto a aplicacdo da lei substantiva no tempo, rege o artigo 3.° do Regime Geral das
Contraordenacbes (RGCO)*, nos termos do qual releva, para a punicdo da
contraordenacao, a lei vigente no momento da pratica do facto, estipulando 0 mesmo
preceito que, se a lei vigente ao tempo da pratica do facto for posteriormente
modificada, aplicar-se-a a lei mais favoravel ao arguido, salvo se este ja tiver sido
condenado por decisdo definitiva ou transitada em julgado e ja executada.

54. No presente caso, € de equacionar que os factos que alegadamente poderiam
consubstanciar um abuso de posicdo dominante na vertente da exclusdo teriam
ocorrido com a vinculacdo definitiva da Concessionaria aos precos e pagamentos
propostos, na data de formalizacdo do Contrato de Concessédo, isto é, em 28 de
dezembro de 2007, sendo a eventual pratica restritiva aferida & luz do artigo 6.° da Lei
n.° 18/2003, que entao tipificava o abuso de posicao dominante.

55. Sublinha-se, por fim, que o novo regime juridico da concorréncia nao alterou o regime
de 2003 no que respeita aos elementos do tipo do abuso de posicdo dominante nas
suas vertentes da exploragéo e da exclusao.

VIIl. DO ABUSO DE POSICAO DOMINANTE PELA PRATICA DE PRECOS PREDATORIOS

56. Nos termos do artigo 6.° da Lei n.° 18/2003, é proibida a exploragdo abusiva de uma
posicdo dominante no mercado nacional ou numa parte substancial deste, tendo por
objeto ou como efeito impedir, falsear ou restringir a concorréncia, designadamente
através de praticas de precos predatoérios.

57. Na vertente da predacdo, uma empresa dominante adota um comportamento predatério
guando, deliberadamente, suporta perdas ou prescinde de ganhos a curto prazo
(sacrificio) por forma a excluir ou poder vir a excluir um ou mais dos seus concorrentes,
existentes ou potenciais, com o objetivo de reforcar ou manter o seu poder de mercado
e prejudicando, desta forma, o consumidor.

36 :
Ibid.
3 Cf. M. Lopes Porto, J.L. Cruz Vilaca, C. Cunha, M. Gorjdo-Henriques, G. Anastécio e outros, Lei da
Concorréncia, Comentario Conimbricense, Coimbra; Almedina, 2013, p. 927.
% Ibid. O artigo 3.° do RGCO é aplicavel ex vi do artigo 13.%, n.° 1, e 59.°, n.° 2, da Lei n.° 19/2012.
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58. Tal como resulta da jurisprudéncia Europeia assente®, importa verificar se o agente
dominante adotou precos inferiores aos custos médios varidveis, com vista a
condicionar os concorrentes existentes ou potenciais, podendo a pratica também
consistir na implementacéo de precos inferiores aos custos médios totais, caso em que
se torna necessaria a demonstracdo da existéncia de um plano com objetivos
anticoncorrenciais.

59. Com a adocdo de tal conduta, o agente incorre no sacrificio, na expetativa de
posteriormente vir a realizar lucros consideraveis, advindos de um poder de mercado
consolidado, tratando-se, assim, de uma conduta cujo beneficio apenas tem explicagdo
no contexto de uma estratégia orientada para a conquista ou manutencdo de poder de
mercado por via da exclusdo ou “disciplina” de concorrentes, na medida em que estes
representam uma ameaca para 0 monopolista.

60. Um comportamento predatério ndo implica necessariamente perdas, podendo estar
preenchido mesmo com a fixacdo de precos objeto de reducdo, mas ainda assim
superiores aos custos médios totais. Sdo situacfes excecionais, em que a empresa
dominante tem um conjunto de vantagens ndo replicaveis ou economias de escala que
Ihe permitem praticar, temporariamente, um preco abaixo do custo total médio do
concorrgnte, mas situando-se acima do seu proprio custo total médio (selective price-
cutting)™.

61. Para a reducdo de precos deste Ultimo caso ser considerado predacdo e nao
concorréncia pelo mérito, tem de se demonstrar que o incumbente tem uma estratégia
clara de exclusdo, que o potencial concorrente s6 vai ser menos eficiente devido as
vantagens ndo replicaveis ou economias de escala do primeiro e que a entrada no
mercaﬂo nao tem lugar devido ao desincentivo resultante da reducdo de precos em
causa’ .

62. Quanto a identificacdo do agente no caso vertente, os lacos de interdependéncia
mantidos entre a Brisa e a Concessionaria AEDL permitem que o conjunto formado por
estas duas sociedades seja considerado uma Unica empresa a luz do n.° 2 do artigo 2.°
conjugado com o n.° 1 do artigo 10.° da Lei n.° 18/2003, empresa que vem, no ambito
do presente processo contraordenacional, designada por Brisa*.

63. Tais lacos de interdependéncia resultam da influéncia dominante exercida pela Brisa na
AEDL, influéncia presumida, nos termos prescritos pelos proprios Estatutos da
Sociedade e pelo Acordo Parassocial, em resultado da participacdo maioritaria da Brisa
no capital social da AEDL, da detencdo pela Brisa de mais de metade dos votos
atribuidos pela detencdo de participagbes sociais na Concessionaria e do papel
preponderante atribuido a primeira ha composicdo do conselho de administracdo e na
forma de vinculacéo da segunda®.

64. Importa, assim, aferir da licitude do comportamento da Brisa ho mercado em causa no
caso concreto.

% Acérdaos do Tribunal de Justica (Quinta Seccdo), de 3.7.1991, no Proc. C-62/86, AKZO c.
Comissao, Colect. 1991, p. 1-3359; e de 14.11.1996, no Proc. C-333/94 P, Tetra Pak c. Comisséo,
Colect. 1996, p. I-5951.
“° DG Competition Discussion Paper on the Application of Article 82 of the Treaty to Exclusionary
4Albttj)s§s, pp. 36 e 37, disponivel em http://ec.europa.eu/competition/antitrust/art82/discpaper2005.pdf.
Ibid.
*2 Cf. também o acérdéo do Tribunal de Justica (Terceira Secgéo), de 10.9.2009, no Proc. C-97/08 P,
AKZO Nobel e o. c. Comissdo, Colect. 2009, p. 1-08237, e a jurisprudéncia ai citada, pela
sistematizacdo da jurisprudéncia Europeia relativa ao conceito de empresa enquanto “unidade
econémica” e a responsabilizacdo da sociedade-mae, fundada no exercicio de uma “influéncia
determinante” no comportamento da sociedade participada, pelas préaticas anticoncorrenciais desta
altima.
* Ibid.
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65. Fica, desde logo, afastada a hipétese aventada pelo InIR de se verificar “uma pratica
concertada de fixacao de precos predatérios [...] entre o entdo Agrupamento AEDL e a
Brisa, S.A.”, uma vez que a Brisa e a AEDL sao consideradas uma Unica empresa para
efeitos de direito da concorréncia.

66. Quanto ao sacrificio alegadamente incorrido pela Brisa, conclui-se, face aos valores
inscritos nos quadros n.°s 2 e 3 supra, que 0s custos de construcdo constantes da
proposta final do concorrente AEDL eram, na verdade, superiores aos custos de
construcdo constantes da proposta final do Luso-Porto*, pelo que parece ser de excluir
a existéncia de uma pratica de precos predatérios assente na constru¢cdo dos novos
lancos viarios.

67. N&o obstante os custos relativos as parcelas da conservacao corrente e, em especial,
das grandes reparacdes serem, numa andlise tdo técnica quanto possivel das
propostas finais, significativamente mais baixos na proposta final do AEDL, uma
eventual predacdo tem de ser aferida comparando o total dos custos do projeto com a
rentabilidade do mesmo.

68. Assente este método de analise, como ficou exposto acima, as projecdes financeiras de
base e posteriormente ajustadas do Consorcio liderado pela Brisa apresentam taxas de
rentabilidade positivas, respetivamente de [CONFIDENCIAL] e [CONFIDENCIAL], ndo
havendo indicios de perdas.

69. As taxas internas de rentabilidade refletem, por seu turno, o conjunto de todas as
receitas (portagens) e custos (pagamentos iniciais ao Estado, custos de obras e
investimentos, custos correntes da manutencdo e reparacao, etc.). O facto de serem
positivas indica que, no projeto em causa, o0 conjunto de receitas previstas € superior ao
conjunto de custos estimados, entre 0s quais se incluem o0s pagamentos iniciais ao
Estado.

70. Poderia ndo estar excluida a hipotese de a Brisa ter incorrido numa diminuicdo de
ganhos (selective price-cutting)*, caso se conseguisse alcancar o exigente grau de
prova gue permitisse demonstrar que:

a) A Brisa tem uma estratégia clara de excluséo;

b) O Luso-Porto s6 foi menos eficiente no seu modelo de exploracdo devido a
vantagens nao replicaveis ou economias de escala da Brisa; e que

¢) A nao obtencdo da concessdo pelo Luso-Porto ocorreu devido ao desincentivo
resultante de reduzida rentabilidade da Concessdo Douro Litoral, especificamente
assumida para o efeito pelo Consorcio vencedor, com demonstracdo dos fatores
concretos que teriam contribuido para tal sacrificio.

71. Ndo obstante as diligéncias de investigacdo encetadas pela AdC, ficaram por
demonstrar factos que configurassem, nos termos acabados de referir, uma pratica de
selective price-cutting.

72. Por sua vez, o pedido de reequilibrio financeiro dirigido ao Estado néo constitui, por si,
uma pratica suscetivel de falsear a concorréncia, tal como referido pelo InIR, tratando-
se antes de uma questdo contratual e ndo do direito da concorréncia.

73. Deste modo, mesmo que a Brisa detenha uma posicdo dominante, 0 seu
comportamento ndo tera constituido um abuso dessa mesma posi¢do, o que, desde

* Cf. a documentacdo enviada pelo InIR & AdC, e, em particular, o Relatério da Comissdo de
Apreciagdo de Propostas de outubro de 2007 (Anexo 6), fls. 91 e ss..
** Nesse sentido, pronunciou-se o concorrente vencido Luso-Porto, em sede de audiéncia prévia
relativa a avaliagao das propostas BAFO, em novembro de 2007 — cf. Anexo 8 a participagao do InIR,
fls. 148, 170, 170/v e 172/v.
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logo, torna desnecessario apurar 0s exatos contornos do mercado relevante em causa e
se, de facto, a Brisa assume essa posicado no mesmo.

74. Por ultimo, nunca é de mais sublinhar que o artigo 6.° da Lei n.° 18/2003 (tal como o
atual regime da Lei n.° 19/2012) ndo censura a mera existéncia de uma posi¢cao
dominante no mercado relevante, mas sim o abuso dessa mesma posi¢éo, com prejuizo
para o funcionamento concorrencial do mercado.

CONCLUSAO

75. Tomando em consideracdo 0 supra exposto, considera-se que os factos referentes aos
comportamentos objeto do inquérito e investigados no PRC n.° 2012/8, sustentados nos
elementos probatérios identificados, ndo constituem indicios suficientes de préaticas
proibidas, em especial, pelo artigo 6.° da Lei n.° 18/2003, de 11 de junho; n&do existindo
fundamento, nem se encontrando reunidas as condicbes para, ao abrigo do regime
processual aplicavel, em concreto a alinea a) do n.° 1 do artigo 24.° da Lei n.° 19/2012,
de 8 de maio, se proceder a abertura de instrugéao.

76. Também se considera ndo estarem reunidas as condicdes de proibicao estatuidas pelo
artigo102.° do TFUE, ndo estando justificada a intervencdo da Autoridade ao abrigo
desta disposicéo legal.

77. Mais se informa que, caso surjam novos factos ou elementos que ponham em causa 0s
pressupostos do arquivamento, que se determina, a AdC procedera a nova analise,
podendo mesmo reabrir 0 inquérito.

DECISAO

78. Tudo visto e ponderado, o Conselho da Autoridade da Concorréncia decide:

Primeiro

Arquivar o processo de contraordenacdo PRC n.° 2012/8, nos termos e para os efeitos da
alinea b) do n.° 3 do artigo 24.° da Lei n.° 19/2012, de 8 de maio.

Segundo

N&o intervir ao abrigo do artigo 102.° do Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia,
nos termos e para os efeitos do Ultimo paragrafo do artigo 5.° do Regulamento (CE) n.°
1/2003 do Conselho, de 16 de dezembro de 2002.

Lisboa, 11 de margo de 2014

O Conselho da Autoridade da Concorréncia

Anténio Ferreira Gomes Jaime Andrez
Presidente Vogal
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