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PARECER N.° 95/AMT/2021

| - INTRODUCAO

1. O presente Parecer é elaborado na sequéncia da solicitacdo feita a Autoridade da
Mobilidade e dos Transportes (AMT) pela Autoridade da Concorréncia (AdC), nos
termos previstos no n.° 1 do Artigo 55.°da Lei n.° 19/2012, de 8 de maio, que aprovou

0 novo Regime Juridico da Concorréncia (Lei da Concorréncia)

2. A operagdo em causa consiste na adjudicacdo a Transdev Interior, S.A da
Concessado do Servigo Publico do Sistema de Mobilidade da Covilhd, que inclui
Transporte Rodoviario, Elevadores e Funiculares, Mobilidade Suave Partilhada e
Estacionamento Tarifado.

3. Nos termos do artigo 5.° dos estatutos da AMT, aprovado em anexo ao Decreto-Lei
n.° 78/2014, de 14 de maio, para garantia da realizacdo da missdo prevista no artigo
1.9, sdo atribuicbes da AMT, entre outras:

o Zelar pelo cumprimento do enquadramento legal, nacional, internacional e
da Unido Europeia, aplicavel a regulacdo, supervisao, promocao e defesa
da concorréncia, visando o bem publico, a defesa dos interesses dos
cidadaos e dos operadores econdmicos, fiscalizando aquelas atividades e
servicos, sancionando infracbes de natureza administrativa e
contraordenacional, de acordo com os estatutos e demais legislagédo

aplicavel,

. Promover e defender a concorréncia no setor da mobilidade e dos
transportes terrestres, fluviais, maritimos, ferroviarios, no setor dos portos
comerciais e respetivas infraestruturas, em estreita cooperagdo com a

AdC, nomeadamente nos termos do regime juridico da concorréncia.
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Il - ENQUADRAMENTO LEGAL

Contratualizacao de servigos publicos de transporte de passageiros

4,

Com a entrada em vigor do Regulamento (CE) n.° 1370/2007, do Parlamento
Europeu e do Conselho, de 23 de outubro, relativo aos servigcos publicos de
transporte ferroviario e rodoviario de passageiros (Regulamento): todos os
operadores do mercado de transporte publico de passageiros, encarregues do
cumprimento de obrigacdes de servico publico (OSP), com compensacao financeira
em razao da OSP e/ou atribuicdo de direito exclusivo, passaram a estar abrangidos
pelo novo regime que obriga a celebragcdo de contrato de servigo publico entre o
operador e a competente autoridade de transportes, tendo como regra a atribuigéo

através de procedimento de contratacéo publica).?

Nos termos do Regulamento as autoridades de transporte podem impor OSP aos
operadores de servigo publico, as quais estes ndo assumiriam, ou ndo assumiriam
na mesma medida ou nas mesmas condigbes, sem contrapartidas, caso
considerassem o seu proprio interesse comercial. Para tal, deverdo ser celebrados
Contratos de Servico Publico, os quais estabelecem as contrapartidas aplicaveis,
que poderdo incluir, designadamente, a atribuicdo de direitos exclusivos de explorar
determinados servigcos de transporte publico de passageiros numa linha, rede ou

zona especifica, com exclusdo de outros operadores de servi¢os publicos.

No que respeita a OSP, e na medida em que sdo suscetiveis de constituir auxilios
estatais, na acecdo do n.° 1 do artigo 107.° do TFUE, apenas as compensacdes
pagas em conformidade com o regime estabelecido pelo Regulamento (CE)
1370/2007, sédo compativeis com o mercado comum e dispensadas da obrigacao de
notificagdo prévia prevista no TFUE.

Neste contexto, fazemos especial referéncia a doutrina estabelecida pelo Ac6rdao
ALTMARK TRANS do TJUES relativamente a atribuicdo de compensacdes financeiras
aos servicos de interesse econémico geral (SIEG) e a sua articulagdo com as
disposicdes dos Artigos 93.° e 107.° do TFUE.

1 Alterado pelo Regulamento (UE) 2016/2338 que altera o Regulamento (CE) 1370/2007 no que respeita a abertura do

mercado nacional de servigos de transporte ferroviario de passageiros.

2 O periodo transitério estabelecido no Regulamento (CE) 1370/2007 - 10 anos a partir da respetiva entrada em vigor

terminou a 3 de dezembro de 2019.

3 Processo C-280/00 Altmark Trans GmbH e Regierungsprasidium Magdeburg Contra Nahverkehrsgesellschaft Altmark

GmbH.
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8. De facto, a luz do novo edificio juridico aplicavel aos servicos de transporte publico

de passageiros, abrangidos pelo Regulamento, as subvenc¢fes publicas que se
destinam a permitir a exploracdo de servicos regulares de transportes urbanos,
suburbanos e regionais (SIEG) ndo séo consideradas auxilios de Estado na medida
em que devam ser consideradas uma compensagéo que representa a contrapartida

das prestacoes efetuadas pelas empresas beneficiarias para cumprir OSP.

9. Para efeitos de aplicacéo deste critério e tendo por referéncia as regras emanadas
do Acordao de Altmark € necessaria a verificacdo dos quatro requisitos seguintes -
(i) tratar-se de um SIEG; (ii) as empresas estarem efetivamente encarregadas da
exploracdo desse SIEG,; (iii) a aplicacdo das regras da concorréncia constituir um
obstaculo ao cumprimento, de direito ou de facto, da missdo particular que Ihe foi
confiada; (iv) ndo serem afetadas as trocas comerciais, de forma a comprometer 0os
interesses da Unido. Ainda, nos termos de referida jurisprudéncia, a concesséao de
auxilios é suscetivel de cair no ambito da excecao em referéncia “desde que o auxilio
vise apenas compensar 0s custos suplementares provocados pelo cumprimento da

missdo especial que incumbe a empresa responsavel pela gestdo do SIEG...".

10. O regime juridico aplicavel ao acesso ao mercado de servi¢os de transporte publico
de passageiros, conforme previsto na Lei n.° 52/2015, de 9 de junho, que aprova o
Regime Juridico do Servigo Publico de Transporte de Passageiros (RJISPTP) e que
adapta ao ordenamento juridico nacional o Regulamento, promoveu uma alteracéao
fundamental de paradigma no modelo de atribuicdo e gestdo dos servicos de
transporte publico de passageiros® °.

11. De facto, a reforma promovida pelo RISPTP implica a passagem de um modelo
imposto por uma legislacdo que remonta a 1948 designadamente o Regime de
Transporte em Automoveis (RTA), nos termos do qual as decisdes de organizacao
dos servicos de transportes eram da responsabilidade/iniciativa dos operadores
(operadores que operavam ao abrigo de “licengas RTA”), para um modelo em que
tal compete as “autoridades de transportes”, nomeadamente, as autoridades de

transportes de nivel local.

4 http://www.imt-ip.pt/sites/IMTT/Portugues/Noticias/Documents/2015/GuiaoRJISPTP_2016.01.05.pdf
S https://gtat.pt/
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12. Em conjunto com a Lei n.° 75/2013, de 12 de setembro!, que aprova o novo regime
das autarquias locais e promove a descentralizacdo de competéncias em matéria
de transportes, o RISPTP: (i) cria os mecanismos e poderes de planeamento,
organizacdo e atribuicdo de servicos de transporte por parte das autoridades de
transporte; (ii) prevé a implementacdo faseada de concursos publicos para a
atribuicao de contratos de servigo publico; (iii) regulamenta a exploracao de servigcos
de transportes por parte de “operadores internos”; (iv) estabelece as bases do novo
regime dos servicos de transporte publico flexivel; e (v) estabelece niveis minimos

de servico publico a assegurar em todo o pais.

13. Em conformidade, cada autoridade de transportes competente deve promover, nos
termos do RISPTP, um concurso publico em relagdo a um conjunto de carreiras
conforme o0s acordos interadministrativos de delegacdo e/ou partilha de
competéncias ou exercicio de competéncias dos préprios municipios (no caso de

nao terem delegado competéncias).

14. Nos termos do RJSPTP, a negociacdo ou imposicdo de OSP e respetivas
compensacdes devem ser efetuadas através de contratos de servico publico ou
através de regras gerais (legislativas, regulamentares), designadamente nos termos
do RJSPTP, do Regulamento, do Cddigo dos Contratos Publicos (CCP), e do
Decreto-Lei n.° 167/2008, de 26 de agosto, sem prejuizo do cumprimento de todas
as normas legais inerentes a procedimentos de contratacdo publica conduzidos por

entidades publicas e realizacéo de inerente despesa.

15. A atribuicdo de compensacdes financeiras dirigidas a extensdo da rede ou da
diversificacdo da oferta dos servicos de transporte, deve ser enquadrada num
contrato de servico publico, precedido dos necessarios procedimentos pré-
contratuais e cumprindo todas as normas legais inerentes aos procedimentos de

contratagdo publica.

16. A definicdo e atribuicdo de modo claro e transparente das OSP em causa: (i) O
calculo de forma objetiva e transparente dos pardmetros com base nos quais 0
montante da compensacgédo € calculado, tendo em conta os gastos e rendimentos
associados ao cumprimento da OSP; (ii) A imposicdo de OSP incide sobre

operadores que estejam habilitados para o transporte de passageiros, através de
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contrato ou autorizagdo, com abrangéncia limitada ao prazo de vigéncia de tais

instrumentos.

Estacionamento tarifado

17.

18.

19.

20.

21.

22.

O Decreto-Lei n.° 81/2006, de 20 de abril, que aprova o regime relativo as condices
de utilizacdo dos parques e zonas de estacionamento, estabelece que s&o os
Municipios que aprovam a localizag&o, as condi¢fes de utilizacéo e as taxas devidas
pela utilizacdo de parques ou zonas de estacionamento, através de regulamento

municipal.

O mesmo diploma estabelece também que quando a entidade titular, exploradora
ou gestora do parque de estacionamento seja diversa da camara municipal, as
condicbes de utilizacdo e o modo de determinacdo do preco devido pelo
estacionamento sdo aprovados pelos Orgdos municipais competentes a

requerimento daquela entidade.

Estamos, portanto, no ambito de competéncias municipais, ligadas sobretudo aos
poderes de gestdo do espaco publico e de fixacdo de taxas pela utilizagdo do
mesmo, acrescendo ainda que, conforme decorre do Decreto-Lei n.° 107/2018, de
29 de novembro estdo, nesta matéria, atribuidas competéncias contraordenacionais

aos Municipios.

No que se refere a concessao da atividade de exploracdo de parques de
estacionamento e estacionamento tarifado, aplicam-se as regras gerais previstas no
CCP.

Por outro lado, nos termos do regime juridico aplicavel ao livro de reclamacdes,
estabelecido no Decreto-Lei n.° 156/2005, de 15 de setembro, e sucessivas
alteracdes, nomeadamente a operada através do Decreto-Lei n® 74/2017, de 21 de
junho, a competéncia de fiscalizagdo daquela atividade € atribuida Autoridade de

Seguranca Alimentar e Econdémica (ASAE).

De referir, finalmente, que o artigo 11.° do RISPTP estabelece que “sem prejuizo
do disposto nos instrumentos contratuais que regulam a exploracdo do servico
publico de transporte de passageiros, as autoridades de transportes competentes
podem estabelecer mecanismos de financiamento das obrigagbes de servico

publico de transporte de passageiros da sua competéncia que impliquem,
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designadamente, a afetacdo do produto das seguintes receitas: (iii) c) Receitas de

outras atividades, designadamente de estacionamento (...)”

Mobilidade Partilhada

23.

24.

25.

No que se refere ao regime do acesso e exercicio das atividades de aluguer e
partilha de veiculos de passageiros sem condutor, ou “sharing” ou “mobilidade
partilhada”, o seu regime encontra-se previsto no Decreto-Lei n.° 47/2018, de 20 de
junho que procede a segunda alteracédo ao Decreto-Lei n.° 181/2012, de 6 de agosto,
alterado pelo Decreto-Lei n.° 207/2015, de 24 de setembro, que regula as condi¢des
de acesso e de exercicio da atividade de aluguer de veiculos de passageiros sem

condutor, também designada por atividade de rent-a-car.

Para efeitos daquele decreto-lei, entende-se por atividades de sharing, modelos de
negocio que colocam a disposi¢cao de um utilizador veiculos de passageiros, com ou
sem motor, para utilizagdo publica, durante periodos de curta duragéo, tipicamente

integrados nas solucdes de transporte urbano e de curta distancia.

O acesso e exercicio da atividade de sharing esta sujeito a comunicag¢ao prévia com
prazo ao Instituto da Mobilidade e dos Transportes, mediante cumprimento de
requisitos minimos de acesso e exercicio da atividade, atribuindo a AMT
competéncia de validacao de contratos de adesao com uso de clausulas contratuais
gerais pelo locador. E no ambito da avaliacdo de termos de utilizacdo, a AMT

divulgou orientacdes aos operadores®

Atuacao AMT

26.

27.

Nos termos do disposto no artigo 34.° do Decreto-Lei n.° 78/2014, de 14 de maio, a
AMT emite parecer prévio vinculativo (PPV) quanto a pecas de formacdo de
contratos de servico publico de prestacao de servigcos de transporte ou concessdes

ou a alteragBes a contratos existentes.

No contexto da implementacdo do RISPTP, e para além da emissdo de PPV sobre
as pecas de procedimentos de formacao de contratos de concessao ou de prestagéo

de servicos publicos, muitas tém sido as iniciativas promovidas pela AMT quer sob

& Verificagdo da Conformidade Legal das Clausulas Contratuais Gerais nos Contratos de Sharing - https://www.amt-
autoridade.pt/media/2089/clausulas-contratuais-gerais sess%C3%A30-esclarecimentos sharing 2019-07-19.pdf
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a forma de orientacdes’ as autoridades de transportes sobre a preparacdo da
contratualizacdo de servicos de transportes, quer sob a forma de acdes em todo o

pais.

28. Tal como ja referido publicamente, quanto a este esforco comum de promocédo da
celebracdo de contratos de servico publico precedidos de procedimentos de
contratacao publica, abertos, imparciais, transparentes e ndo discriminatorios, e com
0s objetivos de (i) Cumprir as hormas nacionais e europeias aplicaveis; (ii) Promover
a melhoria da oferta e da qualidade dos servicos, a objetividade das obrigacfes dos
operadores de transportes, a defesa dos direitos dos utilizadores, a transparéncia
das relagbes entre autoridades e prestadores de servicos, a melhor supervisao e
fiscalizagdo do cumprimento de obrigacdes sustentadas em financiamento publico
e, sempre que aplicavel, a concorréncia entre operadores pela melhor oferta do

mercado:

° Cerca de 85% dos municipios delegaram/partilharam total ou parcialmente
competéncias com as Comunidades Intermunicipais (CIM) e Areas
Metropolitanas (AM), abrangendo, portanto, a grande parte do transporte
publico de passageiros do pais, com algumas excecoes?;

o Todas aquelas entidades intermunicipais submeteram a parecer prévio
vinculativo da AMT as pecas de procedimentos, em tempo, de acordo com
as regras estabelecidas para toda a Unido Europeia®.

29. Tal como consta de nota publica da AMT constatou-se, num primeiro momento,
que o “mercado” havia “respondido de forma razoavel, mesmo tendo em conta o
atual “contexto pandémico” de reducdo temporaria da atividade econdémica e de

dificuldades administrativas para as autoridades publicas”, mas em 2021

" Foi publicado o documento Acompanhamento da implementagdo do Regime Juridico do Servigo Publico de Transporte
de Passageiros - Ponto de situagao 2016-2020 -
https://www.amt-autoridade.pt/media/2908/acompanhamento_implementacao_rjsptp 2016-2020.pdf - onde constam as
diversas orientagdes emitidas pela AMT no ambito desta matéria. Do mesmo, deu a AMT conta a AdC através do
Oficio n.° 1588-CA/2021, de 02-02-2021.

8 Ver contratos de delegagdo e partiha de competéncias entre autoridades de transportes - http://www.imt-
ip.pt/sites/IMTT/Portugues/TransportesRodoviarios/RISPTP/Paginas/RISPTP.aspx

° Nos termos termo do Regulamento (CE) 1370/2007, e o artigo 10.° da Lei n.° 52/2015, de 9 de junho, alterado pelo
Decreto-Lei n.° 169-A/2019, de 29 de novembro.

10 Quadro Regulatério aplicAvel aos servicos de transporte publico de passageiros - https:/www.amt-
autoridade.pt/media/3215/informacao_amt regime reqgulatorio_servicostransportepublico.pdf
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acentuou- se a tendéncia de “falta de apresentacdo de propostas” no ambito dos

procedimentos concursais.

30. De sublinhar a ocorréncia ocorreu um evento imprevisto e imprevisivel, de dimensao
global (a Pandemia SARS COV2), que teve um impacto significativo no “mercado”

dos servicos de transporte publico de passageiros.

31. Assim, neste momento, 0 ponto de situagdo quanto a procedimentos concursais

intermunicipais é o seguinte:

CIM/AM Apresentacao Parecer prévio Concursos Estado atual
a PPV AMT lancados
OESTE Apresentacdo em Nao emitido Nao langado Aguardar novas
2019 pecas ou
esclarecimentos
LEZIRIA DO TEJO Apresentacdo em Parecer AMT emitido Langado Em impugnacéao
2019 judicial
MEDIO TEJO Apresentacdo em Parecer AMT emitido Lancado Em impugnagao
2019 judicial
AREA Apresentagdo em Parecer AMT emitido Langado Adjudicado
METROPOLITANA 2019
DE LISBOA
REGIAO DE LEIRIA Apresentacio em N&o emitido N&o langado Em analise novas
2019 pecas
procedimentais
reformuladas
REGIAO DE Apresentagdo em Parecer AMT emitido Langado Procedimento em
COIMBRA 2019 curso
ALENTEJO CENTRAL Apresentagdo em Parecer AMT emitido Lancado Adjudicado
2019
ALENTEJO LITORAL Apresentacéo em Parecer AMT emitido Lancado Procedimento em
2019 curso
ALTO ALENTEJO Apresentacéo em Parecer AMT emitido Lancado Em fase de
2019 adjudicacao
BAIXO ALENTEJO Apresentagdo em Parecer AMT emitido Lancado Adjudicado
2019
ALGARVE Apresentacdo em Parecer AMT emitido Lancado Adjudicado
2019
REGIAO DE AVEIRO Apresentagdo em Parecer AMT emitido Lancado Concurso deserto.
2019 Aguarda-se envio
de novas pegas
reformuladas
BEIRA BAIXA Apresentacéo em Parecer AMT emitido Lancado Propostas néo
2019 vélidas
apresentadas
Aguarda-se envio
de novas pecas
reformuladas
BEIRAS E SERRA DA Apresentacéo em N&o emitido N&o langado Aguarda-se envio
ESTRELA 2019 de novas pecgas
reformuladas
AREA Apresentacéo em Parecer AMT emitido Lancado Em curso. Em
METROPOLITANA 2019 impugnacéo judicial
DO PORTO
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AVE Apresentacdo em Parecer AMT emitido Langado Adjudicado
2019
ALTO MINHO Apresentacdo em Parecer AMT emitido N&o Lancado Em analise novas
2019 pecas
procedimentais
reformuladas
CAVADO Apresentacdo em Parecer AMT emitido Lancado Adjudicado
2019
TAMEGA E SOUSA Apresentacdo em Parecer AMT emitido Lancado Impugnacéo judicial
2019
ALTO TAMEGA Apresentacdo em Parecer AMT emitido Langado Propostas
2019 apresentadas nédo
vélidas. Em andlise
novas pegas
procedimentais
reformuladas
VISEU DAO-LAFOES Apresentacio em Parecer AMT emitido Lancado Concurso deserto.
2019 Novo Procedimento
em curso apoés
emissdo de novo
parecer.
TERRAS DE TRAS- Apresentagdo em Parecer AMT emitido Lancado Adjudicado
OS-MONTES 2019
DOURO Apresentacéo em N&o emitido N&o langado Em andlise novas
2019 pecas
procedimentais
reformuladas
32. Quanto ao referido ponto de situagdo, importa referir que tanto a falta de

33.

34.

35.

apresentacdo de propostas ou de propostas validas bem como a interposicdo de
acOes judiciais tem condicionado ou adiado decisbes das Autoridades de
Transportes, no que se refere a adjudicacéo e celebracdo de novos contratos de

servigo publico.

De referir que na maior parte dos Municipios, os servi¢os de transportes rodoviarios
que estdo abrangidos por autorizagdes provisorias serdo “absorvidas” pelos
procedimentos concursais “regionais” ou “municipais”, sendo que, segundo a
informacg&o disponivel, os transportes urbanos nas principais cidades estédo ja

assegurados através de contratos de servigo publico.

Quanto aos Municipios que ndo delegaram as suas competéncias para um nivel
supramunicipal e que sdo Autoridades de Transportes, foram emitidos PPV quanto
as pecas de diversos procedimentos concursais, como € 0 caso, ou quanto a

contratos de servigo publico quanto a operadores internos ou prestagao direta.

Nas CIM relevantes para este efeito e para além do referente a Covilhd, foram

emitidos PPV para os seguintes procedimentos concursais:
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CiM Municipio Parecer prévio Concursos Estado atual
AMT langcados
BEIRAS E Guarda Parecer AMT emitido Lancado Em desenvolvimento
SIERR D Sabugal Parecer AMT emitido Lancado Em desenvolvimento
ESTRELA
BEIRA BAIXA Castelo Branco Parecer AMT emitido Langado/adjudicado Rodonorte Transportes
Portugueses, S.A.
Oleiros Parecer AMT emitido Procedimento em
curso
REGIAO DE Coimbra Procedimento em curso Operador SMTUC
COIMBRA Interno/prestagéo
direta
Cantanhede Parecer AMT emitido Lancado/adjudicado ETAC
DOURO Lamego Parecer AMT emitido Lancado/adjudicado = Rodonorte Transportes
Portugueses, S.A.
Moimenta da Parecer AMT emitido Langado/adjudicado Transdev Interior
Beira
Vila Real Parecer AMT emitido Lancado/adjudicado = TUVR - Urbanos de Vila
Real, Lda.
VISEU DAO- Viseu Parecer AMT emitido Lancado/adjudicado Empresa Berrelhas de
LAFOES Camionagem, Lda.

Estacionamento

36.

37.

38.

39.

Tal como decorre do anteriormente exposto, a AMT nado dispbe de competéncias

legais especificas quanto a globalidade da atividade de estacionamento tarifado.

No que se refere ao Ecossistema da Mobilidade e dos Transportes, esta esfera de
atuacdo municipal é reforcada com a Lei n.° 52/2015, de 9 de junho, que atribui
competéncias a municipios, enquanto autoridades transportes, pela definicdo dos
objetivos estratégicos do sistema de mobilidade, o planeamento, a organizagdo, a
operagdo, a atribuicéo, a fiscalizagéo, o investimento, o financiamento, a divulgacéo
e 0 desenvolvimento do servico publico de transporte de passageiros, por modo

rodoviario, fluvial, ferroviario e outros sistemas guiados.

As estruturas de estacionamento estdo, muitas vezes, apenas afetas a utilizacao
especifica de um numero determinado de pessoas ou entidades mas, podem
também estar ligadas a servicos de transporte publico de passageiros, direta ou
indiretamente, seja fisicamente seja de forma integrada através da utilizacdo de

instrumentos tarifarios comuns e cartdes de suporte.

Esta conexdo e articulacdo é preponderante em meio urbano e em cidades médias

ou areas metropolitanas, onde as interfaces de transportes sdo habitualmente
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servidas de parques de estacionamento e acessiveis através de instrumentos
tarifarios e sistemas de transporte inteligentes, bilhética ou suporte a mobilidade
comuns, com regras comuns de utilizacdo, diferenciadas de outros tipos de

estruturas.

40. Tendo em conta que muitas vezes, na mesma viagem, se utiliza o estacionamento
e 0 servigo de transporte, por vezes com o mesmo titulo de transporte, a AMT ja
defendeu uma maior articulacdo do enquadramento legislativo especifico no ambito
do Ecossistema!!, designadamente no que se refere aos direitos dos consumidores,

entre estas diversas componentes.

41. Considera-se, assim, que o estacionamento pode ser indissociavel do sistema de
transportes, entendendo a AMT!? a necessidade de existéncia de regras gerais
claras e transparentes e fundamentadas, que néo se aplicam apenas ao transporte
publico de passageiros, mas também aos sistemas associados. Tal é relevante, ndo
s6 para a definicdo de critérios de formacdo de precos®®, mas também para o

adequado esclarecimento dos seus utilizadores.

42. Nao obstante a limitacdo da atuacdo da AMT no que se refere a avaliacdo do
mercado do estacionamento tarifado, ainda assim foi publicado o Regulamento n.°
430/2019, de 16 de marco, alterado pelo Regulamento n.° 273/2021, de 23 de
marc¢o, que estabelece que “sem prejuizo de regime legal diferente, a apresentagédo
ao publico de tarifarios e de bilhética integrados que combinem o servi¢o publico de
transporte de passageiros e outros servicos prestados pela autoridade de
transportes, pelo operador de servico publico ou por outras entidades,

designadamente o estacionamento e formas inovadoras de mobilidade, nédo

11 A saber: Decreto-Lei n.° 58/2008, de 26 de margo, com Ultima alteracdo pelo Decreto-Lei n.° 124-A/2018, de 31 de
dezembro, que estabelece as condi¢des que devem ser observadas no contrato de transporte ferroviario de passageiros,
conformando as regras nacionais que regulam o contrato de transporte ferroviario de passageiros com as disposigoes
do Regulamento (CE) n.° 1371/2007, do Parlamento Europeu e do Conselho, de 23 de outubro; Decreto-Lei n.° 9/2015,
de 15 de janeiro, que estabelece as condi¢cBes que devem ser observadas no contrato de transporte rodoviario de
passageiros e bagagens, em servigos regulares, bem como o regime sancionatério pelo incumprimento das normas do
Regulamento (UE) n.° 181/2011, do Parlamento Europeu e do Conselho, de 16 de fevereiro; Decreto-Lei n.° 7/2014, de
15 de janeiro, que assegura a execugdo na ordem juridica interna das obrigag6es decorrentes do Regulamento (CE) n.°
261/2004, do Parlamento Europeu e do Conselho, de 11 de fevereiro, alterado pelo Regulamento (UE) n.° 1177/2010,
do Parlamento Europeu e do Conselho, de 24 de novembro, relativo aos direitos dos passageiros dos servigos de
transporte maritimo e por vias navegaveis interiores.

2 Ver Parecer AMT 2/2018 - https://www.amt-autoridade.pt/pareceres-e-pron%C3%BAncias/pareceres/parecer-
n%C2%BA-022018-estacionamento-tarif%eC3%A1rios/

13 Foi ja possivel concluir que existem disparidades no Pais, ndo sé relativamente as taxas, tarifas maximas e horarios
associados ao estacionamento, como ainda relativamente ao distico de residente e de empresa. Independentemente dos
circunstancialismos e especificidades locais, a necessidade de criagdo de regras gerais mais claras e transparentes, a
par do aprofundamento das exigéncias de fundamentagdo, ganham ainda maior acuidade, atendo o facto de nem sempre
ser acessivel ou existir fundamentagdo econémico-financeira de regulamentos municipais.
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dispensa a aplicacdo de todas as disposi¢fes do presente regulamento as tarifas
gue integram o valor daqueles produtos.” Ou seja, sera exigivel fundamentacao

diferenciada de diversas componentes tarifarias de um mesmo produto.

Também neste mesmo sentido, a AMT apoiou o guiao do CEER — Council of
European Energy Regulators sobre “bundled produts”, ou seja, “produtos e servigos
em pacote” ou “produtos e servigos combinados”, que contém principios basilares
que poderéo ser considerados em diversos setores econdmicos, tendo em conta a
cada vez maior interacdo e combinacédo de produtos diferenciados, salvaguardando-
se, naturalmente, as suas diferencas técnicas e os respetivos enquadramentos

regulatérios e legislativos, nacionais e europeus*®.

Do Parecer Prévio Vinculativo da AMT

44,

45.

46.

47.

Para os efeitos previstos no n.° 2 do artigo 34.° do Decreto-Lei n.° 78/2014, de 14
de maio, o Municipio da Covilhda (Municipio) submeteu a AMT, em 18-10-2019 as
pecas relativas ao Concurso Publico para a Concessdo do Servico Publico do
Sistema da Mobilidade da Covilhd, que inclui Transporte Rodoviario, Elevadores e

Funiculares, Mobilidade Suave Partilhada e Estacionamento Tarifado.

A exploracd@o do Servico Publico sera realizada em regime de exclusivo, no que se
refere ao transporte rodoviario, de ambito municipal, no perimetro urbano da Covilha
e nas freguesias de Teixoso, Vila do Carvalho, Cantar-Galo, Canhoso, Boidobra e

Tortosendo, nas linhas melhor indicadas no respetivo Caderno de Encargos.

Excecionam-se 0s servi¢os turisticos, especializados ou ocasionais de transporte de
passageiros, servicos de transportes escolares especializados para alunos do
pré- escolar e primeiro ciclo, de servigcos publicos de transporte rodoviario de
passageiros de ambito intermunicipal e/ou inter-regional, na area geografica da

Concessao.

Pelo Municipio foi defendido que o modelo apresentava varias vantagens: (i)
Economias de escala e sinergias (ii) Gestéo e exploracgédo integradas (iii) Otimizacéo
das fontes de financiamento, e em que 0 modelo de concessao Unica é aquele que

melhor se adequa ao cumprimento dos objetivos estabelecidos.

14 https://www.amt-autoridade. pt/comunica%C3%A7%C3%A30/not%C3%ADcias/produtos-e-servi%oC3%A7os-integrados-

prote%C3%A7%C3%A30-dos-direitos-dos-consumidores/
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O Contrato de Concessao baseia-se no modelo de concesséo de servi¢co publico
(net cost), o que significa que contrariamente ao que sucede num contrato de
prestacdo de servico'® (gross net), a concessionaria assume o risco relativo a

procura (receita tarifaria).

O preco base das compensacdes anuais por obrigacdes de servigo publico é de
€800.000 correspondendo a um preco base global (a precos constantes) de

€8.000.000 para a totalidade dos 10 anos de prazo da vigéncia do Contrato.

Em 03-02-2020, a AMT emitiu o PPV n.° 10/AMT/2020, sobre os documentos de
concurso referentes a “Concessdao do Sistema e Mobilidade da Covilhd”, que
abrangeu todas as componentes da concessao, incluindo o estacionamento,
elevadores e mobilidade partilhada, todos eles integrantes do modelo
economico- financeiro e sustentado o mesmo, fundamentado em (i) caracterizacao
sumaria da situagéo atual relativa ao transporte publico de passageiros; (ii) Estudo
das principais hipoteses de estruturacdo do procedimento concursal, bem como
apresentacdo dos fundamentos subjacentes as opg¢fes tomadas; (iii) Analise da
viabilidade econdémico-financeira; (iv) Analise do Value for Money e (v) Estimativa

dos principais custos e beneficios.

Face a documentacdo apresentada e as propostas de pecas processuais exibidas,

foi concluido:

. Estarmos perante um procedimento concorrencial de escolha de um
concorrente para prestar um servico publico, com OSP prévia e
objetivamente definidas, tendo em conta o interesse comercial do
operador, a sua justa remuneracdo, bem como a sustentacdo de um

servico publico de qualidade, na perspetiva publica;

o Que o procedimento esta elaborado em termos equitativos para qualquer
empresa que decida concorrer ao procedimento, afigurando-se dele nao
decorrer qualquer vantagem econdmica suscetivel de favorecer uma

determinada empresa em relagcdo a empresas concorrentes em igualdade

15 Na generalidade, a disting&o entre uma concesséo de servigco publico e a prestagdo de servigos assenta, sobretudo, na
distribuicdo do risco e na detencdo da receita tarifaria, sendo que na prestagéo de servigos a autoridade é responsavel
por ambos, salvaguardando a sua posi¢éo pela obtencdo do melhor preco através de um procedimento concursal, aberto,
transparente ndo discriminatorio.
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de circunstéancias, sendo que o modelo adotado e as perspetivas de
rentabilidade exibem condi¢cbes de incentivo ao operador para que este

procure a eficiéncia na prestacdo de servicos;

. Com o lancamento de um procedimento concursal estara, a partida,
afastado um cenério de sobrecompensacéo, ja que o preco, bem como

outros fatores associados a performance, é submetido a concorréncia;

. Foi sublinhada a imposicédo de implementacdo de contabilidade analitica
por centros de resultados, devidamente auditada ou certificados nos
termos exigidos pela legislacdo comercial, de forma a evidenciar,
separadamente, as contas de exploracao relativas ao servigo publico face
a outras atividades desenvolvidas, devendo fundamentar os critérios

utilizados para imputacao dos custos comuns.

52. O PPV favoravel foi condicionado a observancia de um conjunto de

Recomendacdes, destacando-se:

o Dar cumprimento ao artigo 7.° do Regulamento e do Regulamento n.°
430/2019, de 16 de maio de 2019'¢ quanto a elaboracéo de relatério anual
circunstanciado sobre as obrigac6es de servi¢o publico da competéncia do
Municipio, que permita, designadamente, obter dados e indicadores
relevantes constantes de informacdo da AMT as autoridades de

transportes;

. Transmitir os dados operacionais previstos no em ordem a garantir uma
adequada monitorizagdo de todos 0s pressupostos e variaveis necessarios

ao calculo de indicadores de performance.?’

o Elaboracdo de relatério anual de execucdo contratual, o qual devera
também proceder a confirmagdo de que os pressupostos tidos para o

calculo de compensacdes correspondem a realidade e que cumprem o0s

16 hitps://www.amt-autoridade. pt/consulta-p%C3%BAblica/consultas-p%C3%BAblicas/projeto-de-regulamento-de-
defini%C3%A7%C3%A30-de-regras-e-princ%C3%ADpios-gerais-tarif% C3%A1rios-no-%C3%A2mbito-do-regime-
jur%C3%ADdico-do-servi%C3%A70-p%C3%BAblico-de-transporte-de-passageiros/ e https://www.amt-
autoridade.pt/consulta-p%C3%BAblica/consultas-p%C3%BAblicas/altera%C3%A7%C3%A30-ao-regulamento-
n%C2%BA-4302019-de-16-de-maio-que-aprova-regras-gerais-tarif®eC3%Alrias-e-procedimentos-de-recolha-e-
transmiss%C3%A30-de-informa%C3%A7%C3%A30-%C3%A0-autoridade-da-mobilidade-e-dos-transportes/

"Ver Orientagdes da AMT:
https://www.amt-autoridade.pt/media/2129/orientacoes _amt_obrigacoes_reporte relatorios publicos.pdf
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principios para o efeito previstos no RISPTP e no Regulamento, e que o
défice operacional resulta das imposicdes publicas e ndo faz parte do risco
do operador ou que este aceita como comportavel no ambito do seu

interesse comercial.

Il - SISTEMATIZACAO DA OPERAGCAO DE CONCENTRAGAO TAL COMO
NOTIFICADA

53. A Transdev Interior é uma sociedade que integra o Grupo Transdev, um grupo de

empresas nacionais e internacionais que se encontra ativo, em Portugal, entre

outros, no sector do transporte rodoviario pesado de passageiros, sendo detida a
100% pela Transdev Participacoes, SGPS, S.A.

54. O Grupo Transdev integra, em Portugal, as sociedades e respetivas atividades a

seguir referidas:

A Transdev Mobilidade, S.A., sociedade comercial a qual prossegue, entre
outros, a atividade de exploragdo de servicos de transporte de

passageiros;

A Transdev Expressos, Unipessoal, Lda. a qual prossegue, entre outros, a

atividade de exploracdo de servicos de transporte de passageiros;

A Transdev Porto Subconcessao do Metro S.A. a qual prossegue, entre
outros, a atividade de exploracdo de servicos de transporte de

passageiros;

A Transdev Norte, S.A. que prossegue atividade no setor do transporte

rodoviario pesado de passageiros;

Transdev Douro, S.A., que desenvolve atividade no setor do transporte

rodoviario pesado de passageiros e de mercadorias

A Transdev Interior'®, S.A. que desenvolve a atividade no setor do

transporte rodoviério pesado de passageiros;

18 Adjudicataria da Concessdo
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A Minho Bus — Transporte do Minho, Sociedade Unipessoal, Lda., que se
dedica ao setor rodoviario pesado de passageiros;

A Rodoviaria D'entre Douro e Minho, S.A., que prossegue a atividade no

setor do transporte rodoviario pesado de passageiros;

A Rodoviaria da Beira Litoral, S.A., que prossegue a atividade no setor do

transporte rodoviario pesado de passageiros;

A Rodoviéaria da Beira Interior, S.A., que prossegue a atividade no setor do

transporte publico de passageiros;

A ETAC — Empresa de Transportes Anténio Cunha, S.A., que prossegue a
atividade no setor do transporte rodoviario pesado de passageiros;

A Caima Transportes, S.A., que prossegue a atividade no setor do
transporte rodoviario pesado de passageiros;

A Auto Viacdo Aveirense, S.A., sociedade comercial anénima, que tem

como objeto a industria de transporte de passageiros e mercadorias; e

A Transdev Portugal Atividades Aeroportuarias UNIP, Lda.; que se dedica
a prestacdo de servicos de transporte exclusivamente interno em
aeroportos, portos maritimos e fluviais, mediante a utilizagéo de veiculos
(ligeiros) e a realizagdo de atividades conexas com a prestacdo de tais

servicos;

Movicovilhd, Lda., que prossegue a atividade de transporte de

passageiros;

Orbita Andante — Sociedade de Transportes, Lda., que prossegue a
atividade de transporte de passageiros

55. Para além das sociedades referidas, a Transdev SGPS é detentora, direta e

indiretamente, de participacdes sociais de controlo nas seguintes sociedades:

Internorte — Transportes Internacionais Rodoviarios do Norte, Lda., que
tem por objeto social a exploragdo dos transportes internacionais de

passageiros com origem ou destino na regido norte;

Particula Andante — Sociedade de Transportes, Lda.;
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. Empresas de Transportes CIM Cavado, Lda.;
o Transdev & Avic Cavado, Lda.;

. TUST - Transporte Urbano de Santo Tirso, Lda., que prossegue atividade

de transportes de passageiros e

56. A Transdev SGPS é detentora, direta e indiretamente, de participacdes sociais

minoritarias nas seguintes sociedades:

. Intercentro — Transportes Internacionais Rodoviarios do Centro, Lda.*®, que
tem por objeto social a exploracdo dos transportes internacionais de
passageiros, exercicio de quaisquer outras atividades relacionadas com o
referido transporte, designadamente, atividades dele complementares ou
acessorias, dedicando-se em exclusivo ao transporte rodoviario pesado

rodoviério internacional de passageiros;

. RENEX — Rede Nacional de Transportes, Lda. que prossegue a atividade
de transporte de passageiros;

. RNE — Rede Nacional de Expressos, Lda., que prossegue a atividade de

transporte de passageiros;

° TUF — Transportes Urbanos de Famalicdo, Lda. que prossegue a atividade

de transporte de passageiros;

57. A Transdev SGPS é detida, na sua totalidade, pela sociedade de direito francés
denominada Transdev Group, S.A., que é controlada pelo Grupo “Caisse des Dépdts

et Consignations” (Grupo CDC).

58. O Grupo CDC integra um conjunto de empresas que atuam em diversas areas de
atividade, nomeadamente: i) no ambiente e na energia; ii) no setor imobiliario; iii) na
area financeira e de investimento; iv) na prestacdo de servicos de logistica e
transporte; iv) na prestacdo de servigos de transporte coletivo de passageiros, de
desenvolvimento e gestéo de infraestruturas, na exploracéo de espacos de lazer no

ambito dos servigos digitais.

19 Esta sociedade incorporou por fus&o a sociedade INTERSUL — Transportes Internacionais Rodoviarios do Sul, Lda.
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Em Portugal, o Grupo CDC tem presenca através do Grupo Transdev, do Grupo
Egis e do Grupo La Poste.

IV - REGULAGAO DA MOBILIDADE E TRANSPORTES

Analise dos Mercados relevantes - Perspetiva da Notificante

60.

61.

62.
63.
64.
65.
66.
67.
68.
69.
70.
71.

72.

A Notificante solicitou a AdC uma Apreciacdo Preliminar da operagdo com o objetivo
de validar o ndo preenchimento dos critérios de notificacdo previstos no artigo 37.°
da Lei n.° 19/2012, de 8 de maio, consequentemente, a inexisténcia de uma

obrigacéo de notificacdo prévia.

Para este efeito, a Notificante procedeu a uma analise da obrigagdo de notificacdo
prévia com base no critério da concorréncia pelo mercado, tendo centrado o seu
pedido no transporte rodoviario — enquanto objeto principal da concessédo —
considerando que ndo existe qualquer aquisicdo de uma empresa ou de ativos de
uma empresa, mantendo-se inalterado o nivel de concentracdo nos mercados
relevantes e inexistindo qualquer sobreposi¢do, horizontal ou vertical, entre

empresas.
[confidencial]
[confidencial]
[confidencial]
[confidencial]
[confidencial]
[confidencial]
[confidencial]
[confidencial]
[confidencial]
[confidencial]

[confidencial]
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73. 20 [confidencial]

74. [confidencial]

Delimitacdo do Mercado do Produto Relevante

75. [confidencial]

76. [confidencial] 2t 22 23 24

77. [confidenciall

78. [confidencial]

79. [confidencial]

80. [confidencial]

Delimitagdo do Mercado Geogréfico Relevante
81. [confidencial] %°;

82. [confidencial]

Estrutura da Oferta dos Mercados Relevantes
83. [confidencial]

84. [confidencial]

A Perspetiva da AMT - Da observancia do principio da concorréncia

85. Como jareferido ao longo do presente Parecer, com a entrada em vigor do RISPTP
assistimos a uma “alteracdo de paradigma” relativo ao acesso ao mercado de
servico de transporte publico rodoviario de passageiros, que transita de um regime
baseado na “atribuicdo de autorizagbes”, a nivel nacional, pela Administragdo

Publica Central (modelo RTA) para o modelo de “concorréncia regulada” (pelo

2 [confidencial]

21 Sobre o qual a AMT emitiu, para a AdC, o Parecer n.° 7/AMT/DPDC/2020 de 16-01-2020.

22 Sobre o qual a AMT emitiu, para a AdC, o Parecer n.° 22/AMT/2021 de 23-02-2021.

2 Onde, refere a AdC enfatizou a necessidade de avaliar dos eventuais impactos da operagdo ao nivel da concorréncia
pelo mercado “a tenséo concorrencial ocorre, agora e por contraposicdo ao regime anterior ao RISPTP, no momento
prévio a contratacdo do servigo, ou seja, na altura de apresentacéo das propostas pelos operadores. Isto significa que a
concorréncia assume a natureza de concorréncia pelo mercado e que se estara, portanto, perante um mercado de
concursos para exploragdo do servigo publico de transporte regular de passageiros”.

2 Sobre o qual a AMT emitiu, para a AdC, o Parecer n.° 21/AMT/2021 de 23-02-2021.

% [confidencial]
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mercado) que pressupde o lancamento de concursos para a prestacao de servico
publico pelas Autoridades de Transporte.

O procedimento de contratacdo publica que subjaz a operacdo de concentracdo
aqui em analise visa dar cumprimento ao disposto no Regulamento e no RISPTP,
tendo por referéncia os principios do CCP e as disposi¢des do TJUE em matéria de
atribuicdo de compensacdes financeiras concedidas aos SIEG.

Conforme referido anteriormente, compete a AMT, nos termos do artigo 34.° dos
seus Estatutos, aprovados pelo Decreto-Lei n.° 78/2014, de 14 de maio, emitir
parecer prévio vinculativo quanto a pecas de formacao de contratos ou a alteracdes

a contratos existentes.

No caso da Operacdo de Concentragdo em apreco, importa, antes de mais,
enquadrar a intervengdo da AMT, enquanto regulador econémico independente, na
promocao e defesa da concorréncia tendo naturalmente presente que os ramos de
direito da Contratagcdo Publica e da Concorréncia séo intrinsecamente conexos e

complementares.

Nos termos do CCP, o direito da contratacdo publica estd subordinado ao
cumprimento dos principios da transparéncia, igualdade e concorréncia (proibicéo
de néo discriminagéo), devendo, neste sentido, ser orientado para a majoragéo (em
guantidade/qualidade) de operadores econdémicos interessados na celebracdo do
contrato em causa?®.

Por outro lado, a contratacao publica também cumpre um objetivo manifesto de
economicidade das escolhas publicas, isto é, da procura pelo “best value for money”
através da obtencao da melhor proposta mediante o menor custo e gasto de

recursos.

Citando a jurisprudéncia do TJUE?, a interferéncia da concorréncia ocorre para dar
lugar & consagracgéo do principio do favor participators e para aumentar a escolha
quanto a melhor proposta para o interesse publico, que permanece intimamente

ligado a protecdo dos interesses financeiros do proprio Estado. Ou seja, para além

2 Cfr. ALBERT SANCHEZ GRAELLS in Public Procurement and the UE Competition Rules, Oxford: Hart Publishing, 2001, p.
192, “[t]he reasons behind this procompetitive approach top public procurement are that effective competition is expected
firstly to remove barriers that prevent new players from entering the market, secondly to benefit contracting entities which
will be able to choose from among more tenders and, thus, will be more likely to obtain value for money, and finally to
help maintain the integrity of procurement procedures as such.”

27 Acérddo do TJUE La Cascina, de 09.02.2006, Proc. C 226/04 e C-228/04 (§23) e disponivel em www.eur-lex.europa.eu.

Sede: Palacio Coimbra — Rua de Santa Apol6nia, n.° 53 — 1100-468 Lisboa - Portugal
Contribuinte n.° 513 637 257

20


http://www.eur-lex.europa.eu/

NI

AUTORIDADE
O MOBILIDADE
E DOS TRAMSPORTES

de assegurar a satisfacdo de uma necessidade publica, as autoridades
administrativas devem igualmente pugnar pela boa gestao dos dinheiros publicos.

92. A propésito da observancia do principio da concorréncia, importa ter presente que
este principio se traduz na concretizagdo dos principios de (i) igualdade de
oportunidades e de tratamento dos agentes econdmicos e (ii) economicidade na
aplicacéo dos recursos publicos que opera como padréo ou fator de vinculagéo da
atuacdo das entidades adjudicantes que as obriga a seguir uma regra da maior

abertura possivel a concorréncia?®.

93. Como anteriormente referido, 0 RISPTP veio estabelecer um regime no setor do
transporte publico de passageiros (concorréncia pelo mercado), designadamente
através da imposicdo de procedimentos de contratacdo publica de tendentes a
celebracdo de contratos de servi¢o publico entre os operadores e as autoridades

de transporte.

94. Uma maior abertura dos mercados de servigo publico de transporte rodoviario de
passageiros a concorréncia ird depender, em larga medida, da atuacdo das
atividades de transportes no ambito da preparacdo e aprovagdo dos programas e

cadernos de encargos dos procedimentos concursais.

95. E, nesta perspetiva, que deve ser compreendia a atuacdo da AMT em sede do
parecer vinculativo no ambito do Concurso Publico que visa, em primeira instancia,
salvaguardar o acesso ao mercado em observéancia dos principios de igualdade de
oportunidade e de nao discriminacdo, sem perder de vista o principio da

economicidade.

96. O facto de estarmos perante uma situacdo de concorréncia pelo mercado nao
dispensa de per se a aplicacao do regime do controlo de concentra¢cbes consagrada
na Lei da Concorréncia. Assim, no ponto seguinte iremos apresentar a perspetiva

da AMT sobre o(s) mercado(s) relevante(s).

28 Cfr. PEDRO COSTA GONGALVES, “Concorréncia e Contratagdo Publica - a integracdo das preocupacdes concorrenciais na
Contragdo Publica”, in Estudos em Homenagem a Miguel Galvdo Teles, Volume |, Coimbra: Almedina, 2012, p. 495, No
direito da contratacdo, a concorréncia surge, pois, associada a vinculacdo das entidades adjudicantes aos valores da
igualdade e economicidade.
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Da definicdo do(s) mercado(s) relevante(s) — Mercado relativo a adjudicacdo do
concurso publico para a concessdo do servico publico de transporte de

passageiros

97. De acordo com as Orienta¢fes da Comisséo Europeia e a pratica decisoria da AMT,
a definicdo de mercado relevante no contexto do Direito da Contratagdo Publica
nado difere daquela que é aplicada em outros mercados, importando, desde logo,
fazer a distincdo entre o “mercado do produto/servico” e o0 “mercado

geografico”.

98. Nos termos do Regulamento n.° 60/2013, de 23-01-2013, da AdC, o mercado do
produto compreendera todos os produtos e servigos permutaveis e substituiveis
pelo consumidor devido as suas caracteristicas, precos e utilizagéo pretendida. Ja
o mercado geogréafico abrangera a area em que as empresas em causa fornecem
produtos ou servi¢cos e em que as condigdes de concorréncia sdo suficientemente

homogéneas e diferentes das que se verificam nas areas geograficas vizinhas.

99. Neste contexto, ha que ter presente que a especificidade dos contratos publicos

tem determinado que, por exemplo, o recurso ao teste do monopolista hipotético

para a definicdo do mercado relevante néo seja apropriado. Conforme a perspetiva
da OCDE?, a aplicacdo do teste do monopolistica hipotético a situacées onde

existe concorréncia para a adjudicacao de um dnico contrato pode levar a que se
conclua que cada contrato constitui um mercado relevante autobnomo, o que ndo
permite aferir a rivalidade entre fornecedores ou determinar as quotas de mercado
detidas.

100. Conforme referido nos pareceres da AMT sobre as operacdes de concentracdo, no
ambito do RISPTP, a definicdo dos mercados de produto e geogréfico relevantes
€ ditada em raz&o de, nos termos do RISPTP, o servico ter de ser explorado, por

via de regra em regime de exclusivo, num determinado territério, mediante a

2% OCDE, Competition in bidding markets paper, 2006 e Merger reference, Competition Guidelines, junho de 2003, §2.29
“Some markets are not characterized by usual market attributes. For instance, bidding markets tend not to have multiple
sellers over a continuous time period; competition for contracts occurs at particular times only. Applying the SSNIP test
in this instance might lead the CC to consider each contract as a market in itself. This may not, however, be very helpful
in understanding the dimensions of the market within rivalry between firms occurs. In circumstances where the usual
method of defining markets does not work effectively it may be necessary to consider other factors to help inform on
market definition; for instance, information on the firms bidding the contracts and how they bid might be considered. It
may also be necessary to consider other factors; for instance information on the track record of firms in bidding for
contracts may be more indicative of the significance of firms in the market than other measures such as market share
which be difficult to calculate and perhaps be misleading in such markets.”
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celebracdo de um contrato de servigco publico, com um operador selecionado na
sequéncia de concurso publico, nos termos do CCP.

Neste contexto, a oferta é representada pelo Estado (lato sensu) e a procura pela
empresa ou empresas com interesse na atribuicdo de concessdes, em que 0S
concessionarios que concorrem por uma concessao de servigco publico obtém
geralmente uma compensacao financeira, em razao da(s) OSP contratualmente
definidas. Neste contexto, a concorréncia ocorre essencialmente no momento do

langcamento do concurso publico (concorréncia pelo mercado).

Assim, tratando-se de um procedimento pré-contratual vocacionado para a
celebracdo de um contrato de concessdo, o mercado relevante, na Otica do

produto, sera, desde logo, equivalente ao objeto da concesséo.

No que diz respeito ao mercado geografico relevante, temos, no caso patente,
que o mesmo corresponderia as linhas/carreiras exploradas pela Notificante,
segundo a metodologia “origem-destino” assim como outros percursos que
coincidem com o trajeto “origem-destino” em causa, mesmo que sejam parte

integrante de carreiras mais extensas.

Neste contexto, seria de equacionar o efeito de substituibilidade do lado da procura,
isto é, se 0s passageiros alterariam o seu percurso em face de um pequeno, mas
significativo e ndo transitério aumento dos precos dos servigcos de transporte no

referido percurso (teste do monopolista hipotético).

Do mesmo modo, teriamos de equacionar o efeito de substituibilidade relativamente
a outros modos de transportes alternativos para 0s mesmos percursos (v.g. taxis,
ferrovia, concretamente se podem ser considerados efetivos substitutos ao nivel da

procura, dos precos, duragao do trajeto, horarios e frequéncias dos transportes).

Considerando as especificidades do Municipio quer ao nivel das redes de
transportes publicos, acessibilidades, organizacéo e gestao da rede de transportes,
guer da populacdo (densidade populacional, piramide etaria), quer dos
rendimentos, a definicAo do mercado geogréafico relevante requer uma analise

casuistica.
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107. A AMT subscreve o entendimento da AdC3* no ambito de anteriores préticas
decisorias sobre a definicao do(s) mercado(s) geogréfico(s) relevantes em que se
considerou que i) o taxi de transporte publico rodoviario de passageiros nao € um
substituto do transporte rodoviario de passageiros atento o fator preco; ii) nem as
carreiras Expresso, por entender que diferem das restantes carreiras
intermunicipais por serem um tipo de servico especifico par percursos de
médio/longa distancia (ndo inferior a 50 Km), por utilizar vias de hierarquia superior
por terem um limite maximo imposto para as paragens intermédias e por utilizarem

exclusivamente veiculos de categoria superior.
108. Quanto a definicdo do mercado do produto:

° Tratando-se de um procedimento pré-contratual vocacionado para a
celebracdo de um contrato de concessdo, o mercado relevante, na Gtica
do produto, quanto ao transporte rodoviario de passageiros, sera, desde

logo, equivalente ao objeto da concessao.

. Mas a cada servico podera corresponder a um mercado relevante
autonomo, sendo e distinguir que apenas o objeto principal esta sujeito a
exclusivo e esta sujeito a pressdo competitiva, seja no mercado e pelo

mercado;:

. Quanto aos servicos acessorios/complementares, de sublinhar que,
efetivamente, as estimativas de volume de negdcios e rentabilidade destes
servicos apresentadas pela Notificante ndo serdo, por ora contestaveis,
atendendo ao facto de que o levantamento do Municipio, para efeitos de
fundamentag&o do procedimento, também se baseia em estimativas por
auséncia de historico ou porque, no caso do estacionamento, apesar de
exploracdo, ndo se encontrada numa Idgica de articulagdo e
complementaridade e otimizagdo de recursos com outros servicos de

mobilidade.
109. Quanto a definicdo do mercado geogréfico:

. Ainda que os mercados geograficos possam sofrer alteracées, conforme a

amplitude dos procedimentos concursais que sejam lancados (passando

%0 A titulo exemplificativo a decis&o da AdC no ambito do processo Ccent. 7/2019 — ETAC/Moisés e Ccent 37/2009.
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de contratos municipais a regionais ou mantendo-se municipais), considera
a AMT que a definicho do mercado relevante, no que se refere ao
transporte rodoviario, deve ser delimitada as linhas/carreiras objeto do
concurso publico, ndo deixando de ter em conta a sua amplitude e

incidéncias locais e regionais.

110. No que se refere ao estacionamento e aos servi¢cos de mobilidade partilhada, sobre
0s quais a AMT se pronuncia, especificamente, dado o seu carater de conexo e de
complementaridade e de potenciacdo dos estimados efeitos benéficos (internos e
externos) da concessao conjunta, concorda-se que o facto de ndo terem historial
semelhante e anterior, nas condi¢cdes contratadas, dificulta uma andlise de mesmo

nivel do que a que é, habitualmente, efetuada para o transporte rodoviario.

111. De gqualquer modo, ndo beneficiam de exclusividade, sdo mercados de produto e
geograficos de amplitude diversas mas também estdo sujeitos a presséo

competitiva, seja no mercado e pelo mercado.

112. Nesse sentido, considera-se, face a evidéncias apresentadas, que estes mercados
conexos ndo colocam desvantagem ou impedimentos concorrenciais, pelo facto de
estarem enquadrados na mesma concessao, antes apresentados vantagens para
a sustentabilidade do objeto principal e sem colocar desvantagens ou

impedimentos, a cada um deles, mesmo que considerados em separado.

113. De referir, quanto a sustentabilidade do objeto principal da concessdo que, de
acordo com as Orientacbes da Comissdo Europeia para a aplicacdo do

Regulamento®!:

o “Quando o prestador do servico publico exerce também atividades
comerciais, é necessario assegurar que a compensacao publica que ele
recebe ndo é utilizada para reforgcar a sua posigdo concorrencial nas
atividades comerciais. O anexo do regulamento estabelece regras
destinadas a prevenir a subsidiacdo das atividades comerciais com as
receitas das atividades de servico publico. Tais regras consistem

essencialmente na separacdo das contas dos dois tipos de atividade

%1 https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/PDF/?uri=CELEX:52014XC0329(01)&from=PT
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(servico publico e servico comercial) e num método sélido de reparticdo de
custos que reflita os custos reais da prestacao do servigo publico.

Os n.”* 1 e 2 do artigo 4.° do regulamento, em combinacdo com as regras
estabelecidas no anexo, preveem a correta reparticdo, pelos dois tipos de
atividade, dos custos e receitas associados respetivamente a prestacéo
dos servicos no ambito do contrato de servico publico e a atividade
comercial, no intuito de possibilitar a monitorizacdo eficaz da utilizacéo
dada & compensacdo publica e da eventual subsidiagcdo cruzada. A
adequacdo das modalidades de reparticdo dos custos e das medidas de
delimitacéo das obrigacdes de servi¢o publico e das atividades comerciais

é crucial neste contexto.

Cada contrato de servico publico deve conter regras especificas no que
respeita a compensacdo e dar origem a lancamentos contabilisticos
especificos. Por outras palavras, se a empresa de transportes celebrou
varios contratos de servigco publico, as contas publicadas da empresa
devem especificar a compensacao publica correspondente a cada

contrato.”

114. Em suma, € possivel que atividades comerciais concorram para o financiamento do

servico publico, mas néo sera possivel que o financiamento do servigo publico seja

alocado a atividades comerciais, de forma a reforgar a sua posi¢cao concorrencial.

115. No caso concreto, considera-se que 0S mecanismos contratuais existentes,

incluindo a imposi¢éo de contabilidade analitica, permitira, em sede de supervisdo

a execucgdo contratual, avaliar do cumprimento da conformidade legal com o

Regulamento.

Do impacto jusconcorrencial

116. Neste ponto, iremos apresentar a perspetiva da AMT quanto ao potencial impacto

da presente operacao de concentracdo na concorréncia efetiva32 no(s) mercado(s)

relevante(s) aqui considerados.

32 Cfe. Antdnio Ferreira Gomes e Pedro Marques Bom — “Art. 51.°", em AAVV Lei da Concorréncia — Comentario

Conimbricense,

(Coord.) Manuel Lopes Porto/José Luis da Cruz Vilaga/Carolina Cunha/Miguel Gorjédo-

Henriques/Gongalo Anastécio, Coimbra: Almedina, 2013, p. 530, a concorréncia efetiva corresponde & ideia de uma
concorréncia ndo falseada no mercado, que promove o desenvolvimento econémico e o bem-estar social dos
consumidores, ao contribuir para menores precos dos bens e servigos, melhor qualidade ou maior variedade e inovagéo.
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No ambito da sua missdo, a AMT também dispbe, para além de atribuicbes em
matéria de promoc¢do e defesa da concorréncia, de atribuicdes em matéria de
protecdo dos direitos e interesses dos utilizadores/utentes, devendo ainda, na
prossecucao da sua missao, ter em conta outros objetivos, como o bem publico e o

desenvolvimento sustentavel3®

Neste contexto, e de modo particular, a lei comete & AMT a incumbéncia de
assegurar uma adequada composicao dos interesses publicos subjacentes a sua
missao especifica, realizando para o efeito as andlises de impacto relevantes de
modo a avaliar o custo-beneficio econémico-financeiro e social das medidas ou

solucGes a adotar®.

Neste quadro, para além da avaliagéo jusconcorrencial, e considerando o interesse
publico que compete a AMT especificamente prosseguir, cabe aferir se a Operagéo
podera ter impacto a outros niveis, em particular ao nivel de diversas racionalidades

societais: Utilizadores, dos Contribuintes e dos Investidores.

Neste contexto, hd que também ter presente que a definicAo dos requisitos de
obrigacdes de servico publico/OSP, no que se refere aos itinerarios, frequéncias,
horarios e tarifas predeterminados compete, em primeira instancia, as Autoridades
de Transporte, no ambito do procedimento de formacao dos contratos publicos.

De facto, e nos termos do regulamento do concurso publico, a Concessionaria esta
obrigada ao cumprimento dos requisitos de OSP em termos de capacidade,
precos/tarifas, qualidade de servigos e obrigacdes de reporte, tendo lugar o “jogo
concorrencial” na fase de langamento do contrato publico (concorréncia pelo

mercado) que em regra tem por base a proposta economicamente mais vantajosa.

Ap6s a adjudicacdo da Concessdao, e em virtude do regime de exclusividade, no
transporte rodoviario, a Concessionaria goza, nessa perspetiva, de uma posicao

dominante.

Neste contexto, e considerando as regras do procedimento de contratacdo e do

proprio regime de OSP, a posi¢cdo dominante, no transporte rodoviario, conferida a

33 Cfr. artigo 5.° dos Estatutos.
34 Cfr. artigo 5.2, n.° 5 dos Estatutos.
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Concessionaria resulta do regime de exclusividade contratualmente atribuido, por

via concorrencial, e ndo da atuacdo dos agentes econdmicos no mercado.

124. Tal posi¢édo ndo confere a liberdade de a Concessionaria adotar comportamentos
independentes/autbnomos face aos seus principais concorrentes, em matéria de
precos, qualidade de servicos e capacidade oferecida, que sejam suscetiveis de
distorcer a concorréncia e de se traduzir na perda de bem-estar dos utilizadores do

servico publico.

125. Pelos motivos expostos, quanto ao transporte rodoviario, considera a AMT gue a
presente operacdo de concentragdo ndo € suscetivel de distorcer a concorréncia

no mercado de servico publico de transporte rodoviario do Municipio.

126. Por outro lado, o artigo 13.° do RJSPTP dé& cobertura, no que se refere ao
planeamento e a coordenagdo do servigo publico de transporte de passageiros, a
articulagéo e otimizagdo da exploracdo, visando a eficiéncia e eficacia do servigo
publico de transporte de passageiros no seu conjunto, independentemente da sua
finalidade, natureza ou tipo de exploracdo, considerando, designadamente, com

“Outras solucdes de mobilidade”.

127. Tratando-se de uma atividade econdmica sujeita a mera comunicacdo preévia,
considera-se nada ser de obstar a sua integragcdo no presente contrato, nem
apresenta tal qualquer distor¢cdo concorrencial, desde logo, porque ndo existe a
atribuicdo de qualquer exclusivo, podendo qualquer outro operador instalar-se no

mercado, efetuando a sua apreciacdo da viabilidade de tal possibilidade.

128. Por outro lado, nos termos do Decreto-Lei n.° 81/2006, de 20 de abril, e do CCP, os
parques ou zonas de estacionamento, estdo também sujeitos a concorréncia,
quando esteja em causa a sua concesséao a entidades privadas, sendo que o artigo
11.° do RJISPTP estabelece que “sem prejuizo do disposto nos instrumentos
contratuais que regulam a exploracdo do servigo publico de transporte de
passageiros, as autoridades de transportes competentes podem estabelecer
mecanismos de financiamento das obriga¢Ges de servigo publico de transporte de
passageiros da sua competéncia que impliguem, designadamente, a afetagdo do
produto das seguintes receitas: (iii) c) Receitas de outras atividades,

designadamente de estacionamento (...)”
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Ou seja, 0 estacionamento pode ser indissociavel do sistema de transportes e
relevante para a sustentabilidade da prestacdo de servicos de transporte de
passageiros, sendo também relevante a sua complementaridade, de forma a
otimizar infraestruturas e servigos e melhor disciplinar o fluxos urbanos associados

a deslocacgéao de pessoas.

Em ambos os mercados, a concessionaria ndo beneficia de uma posicédo
dominante, pois antes ja existiram outros operadores no mesmo mercado de

produto e geografica, sem barreiras a que 0s mesmos mercados possam crescer.

Sera de garantir, para ambos os mercados, as obrigacbes de transparéncia,
sobretudo em produtos tarifarios integrados, o que se se afigura resultar do contrato

em causa.

Nesse sentido, avaliacdo da AMT quanto a estas componentes complementares é
especifica e sera favoravel, neste perspetiva, e numa ldgica setorial de integracao
multimodal, e que, neste caso, tem sustentagdo concorrencial por ter sido

submetida a concorréncia.

Considera-se assim nao existirem impactos negativos da presente operagdo de
concentragdo na concorréncia efetiva no(s) mercado(s) relevante(s) aqui

considerados.

Neste contexto, e conforme o Parecer da AMT n.° 10/AMT/2020, sobre o Concurso
Publico, concluiu-se que estavam reunidas as condi¢des para que, do ponto de vista
da compliance e do cumprimento das racionalidades basilares relativas ao modelo

de regulacéo estabelecido pela AMT, o parecer fosse favoravel.

V - CONCLUSOES

135.

Incumbe ao regulador setorial da mobilidade e dos transportes assegurar uma
adequada composicdo dos interesses publicos subjacentes a sua Misséo
especifica, para além de promover e defender a concorréncia, devendo a assim a

AMT garantir o equilibrio dos investimentos realizados e a realizar e defender os
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interesses dos consumidores e contribuintes tendo em vista a promocéo e defesa

do interesse publico da Mobilidade Inclusiva, Eficiente e Sustentavel.

Para além da avaliacdo jusconcorrencial incumbe a AMT (i) avaliar se a transagéo
proposta € benéfica do ponto de vista do investimento; (ii) garantir a prote¢cdo dos
interesses e direitos dos consumidores/utilizadores; e (iii) encontrar um equilibrio

adequado entre a transacao e os interesses dos contribuintes.

Face ao que ficou atras exposto, o parecer da AMT, na perspetiva do n.° 1 do artigo
55.° da Lei da Concorréncia, € de ndo oposicao relativamente & operacdo em causa

porquanto se considera que, do ponto de vista setorial:

° Nao se afigura serem suscitados problemas jusconcorrenciais ligadas a
posicdo dominante do Grupo Transdev nos mercados geogréaficos

relevantes;

° Podem resultar impactos positivos no Investimento, nos

Consumidores/Utilizadores e, por fim, no que respeita aos Contribuintes.

No ambito econdémico e social do Estado, a Constituicdo da Republica (CRP)
incumbe-o de “assegurar o funcionamento eficiente dos mercados e garantir a
equilibrada concorréncia entre as empresas, a contrariar formas de organizacéo
monopolista e a reprimir os abusos de posicdo dominante e outras praticas lesivas
do interesse nacional” (cfr. CRP, Artigo 81.°, al. e), sendo essa misséo densificada
no plano infraconstitucional no leque de atribuicbes e competéncias das entidades
encarregues da promocdao e defesa da concorréncia (no caso concreto, AdC e AMT,

o regulador setorial).

Nesse sentido, sera de manter a vigilancia das Autoridades publicas com
competéncia em matéria de promocdo e defesa da concorréncia, no
desenvolvimento dos procedimentos concursais que se encontram em curso a nivel
regional e municipal, no sentido de asseverar que 0s atuais operadores, nas
presentes condicdes de mercado (ainda sofrendo de restricbes causada pela
diminui¢do da atividade econ6mica causada pela Pandemia COVID-19) e no futuro,
tendo em conta o carater periférico e reduzido (menos atrativo) do mercado nacional
e dos mercados regionais, ndo desenvolvem estratégias de redugéo e/ou limitagdo

dos efeitos benéficos da submissao a concorréncia de servicos de mobilidade.
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