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PARECER N.° 71/AMT/2022

I. Introducéo

1.

O presente Parecer é elaborado em resposta a 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.° 19/2002, de 8 de maio, que aprovou

0 novo regime juridico da concorréncia (“Lei da Concorréncia”).

O parecer incide sobre a operacéo de concentracdo de empresas perspetivada pela
adjudicacéo, precedida de concurso publico internacional, pela Area Metropolitana
do Porto (AMP), da prestacdo do servico publico de transporte regular de
passageiros, por modo rodoviario, na unidade territorial “Norte Poente” (Lote 3), a
empresa Porto Mobilidade, Empresa de Transportes Publicos, Lda. doravante “Porto
Mobilidade”

A referida empresa Porto Mobilidade, Empresa de Transportes Publicos, Lda. € uma
sociedade de direito portugués constituida para a execucdo do contrato de
concessdao do servico de transporte publico referido no ponto anterior, pelas
empresas que se constituiram em agrupamento para efeitos de participagdo no
referido concurso, nomeadamente Minho Bus — Transportes do Minho, Sociedade
Unipessoal, Lda. (“Minho Bus”), Litoral Norte — Transportes Rodoviarios de
Passageiros, Lda. (“Litoral Norte”) e Auto Viagao do Minho, Lda. (“AVM”).

As pecas do procedimento referente ao concurso publico internacional promovido
pela AMP, enquanto autoridade de transportes, para a prestacao do servico publico
de transporte regular de passageiros, por modo rodoviario, na area metropolitana do
Porto foram objeto de Parecer Prévio da AMT, previsto na alinea b) do n.° 2 do artigo

34.° dos seus Estatutos, anexos ao Decreto-Lei 78/2014 de 14 de maio?.
O presente parecer esta sistematizado do seguinte modo:
. Introducgé&o

II. Descricdo da Operacao como notificada

1 https://www.amt-autoridade.pt/media/2259/ppv_amp_barcelos.pdf
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lll. Do Parecer Vinculativo da AMT sobre as pecas do procedimento de Concurso
Publico

IV. Regulacdo da Mobilidade e dos Transportes
A. Analise dos Mercados Relevantes da Mobilidade
B. Impacto da Operacéo a Nivel Concorrencial

V. Conclusbes

. Descri¢cédo da Operagédo como notificada

A operacdo em causa consiste na adjudicacdo a sociedade Porto Mobilidade, que
resulta do agrupamento constituido pelas sociedades Minho Bus — Transportes do
Minho, Sociedade Unipessoal, Lda. (“Minho Bus”), Litoral Norte — Transportes
Rodoviarios de Passageiros, Lda. (“Litoral Norte”) e Auto Viagdo do Minho, Lda.
(“AVM”) da prestacao do servico publico de transporte regular de passageiros, por
modo rodoviario, na unidade territorial “Norte Poente” (Lote 3), sendo aquela
sociedade controlada pela Minho Bus que, por sua vez, integra o Grupo Transdev

(ou “Transdev”).

[confidencial]
[confidencial]
[confidencial]
[confidencial]

[confidencial]

Do Parecer Vinculativo da AMT sobre o projeto de Concurso Publico para a
Concessao de Servigo Puablico de Transporte Rodoviario de Passageiros para a

area metropolitana do Porto, promovida pela AMP

I1l.1. Enquadramento legal sobre a prestacao de servicos Publicos de transporte

de passageiros

Atentas as alteracdes introduzidas pela Lei n.° 52/2015, de 9 de junho que aprova o
Regime Juridico do Servigo Publico de Transporte de Passageiros (RIJSPTP) e que

adapta ao ordenamento juridico nacional, o Regulamento (CE) 1370/2007, do
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Parlamento Europeu e do Conselho de 23 de outubro de 2007 (Regulamento) e que
promoveu uma alteracdo fundamental de paradigma no modelo de atribuicdo e
gestdo dos servigos de transporte publico de passageiros, importa apresentar o
guadro atual em que os servicos de transporte publico de passageiros se

desenvolvem.

Assim, com a entrada em vigor do Regulamento?, todos os operadores do mercado
de transportes publico de passageiros) encarregues do cumprimento de obrigagdes
de servico publico (OSP), com compensacado financeira em razdo da OSP e/ou
atribuicdo de direito exclusivo, passaram a estar abrangidos pelo novo regime
instituido (regime de “concorréncia regulada®, que obriga a celebracéo de contrato
de servigo publico entre o operador e a competente autoridade de transportes, tendo

como regra a atribuigdo através de procedimento de contratacdo publica).

O Regulamento torna obrigatoria a celebracéo de contratos de servi¢o publico, bem
como (no seu artigo 5.°) o estabelecimento de regras relativas ao regime de
adjudicacéo, regulando ainda as situagfes excecionais em que se admite o ajuste
direto (certas situacdes in-house, relacionadas com o conceito de “operador interno”,
regras de minimis, tendo em conta a expressao financeira dos contratos/prestacao
anual em quildmetros de “servigo publico”, ponderado com a dimenséo das empresas

operadoras, situacées de rutura de servicos e/ou de emergéncia)®.

O Regulamento prevé que as autoridades de transporte podem intervir no mercado
do transporte publico de passageiros para assegurar a prestacdo de servicos de
interesse geral que sejam, designadamente, mais numerosos, mais seguros, de
melhor qualidade e mais baratos do que aqueles que seria possivel prestar apenas

com base nas leis do mercado.

Para o efeito, as autoridades de transporte podem impor OSP aos operadores de
servico publico, as quais estes ndo assumiriam, ou ndo assumiriam na mesma

medida ou nas mesmas condi¢cdes sem contrapartidas, caso considerassem o seu

2 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 ferroviério de passageiros.

3 De acordo com o Relatérios UITP, “A Market in Motion”, by the “Organizing Authorities Committee of UITP” (2005), o termo
“regulated competition” tem o seguinte significado técnico: “regulated competition refers to the awarding of an exclusive right
to operate a route or a network of routes, to an operator or a consortium of operators, following a competitive process. Along
with, or instead of the exclusive right, the Authority may also grant subsidies to the successful operator in compensation for
the fulfillment of public service requirements”.

4Regulamento (CE) n.° 1370/2007, do Parlamento Europeu e do Conselho, de 23 de outubro de 2007 — Obrigatoriedade de
Submissdo a Concorréncia - https://www.amt-autoridade.pt/media/1739/informa%C3%A7%C3%A30-requlamento-ajustes-

diretos.pdf
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préprio interesse comercial. Para tal, deverdo ser celebrados Contratos de Servigo
Puablico, os quais estabelecem as contrapartidas aplicaveis, que poderdo incluir,
designadamente, a atribuicdo de direitos exclusivos de explorar determinados
servicos de transporte publico de passageiros numa linha, rede ou zona especifica,
com exclusao de outros operadores de servigos publicos.

17. No gue respeita a OSP, e na medida em que séo suscetiveis de constituir auxilios
estatais, na ace¢do do n.° 1 do artigo 107.° do TFUE, apenas as compensacdes
pagas em conformidade com o regime estabelecido pelo Regulamento®, sdo
compativeis com o mercado comum e dispensadas da obrigacdo de notificacdo

prévia prevista no TFUE.

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

19. De facto, a luz do novo edificio juridico aplicavel aos servicos de transporte publico
de passageiros, abrangidos pelo Regulamento, as subvencdes publicas que se
destinam a permitir a exploracdo de servicos regulares de transportes municipais,
intermunicipais e interegionais (SIEG) ndo sao consideradas Auxilios de Estado na
medida em que devam ser consideradas uma compensagdo que representa a
contrapartida das prestacdes efetuadas pelas empresas beneficiarias para cumprir
OSP.

20. Para efeitos de aplicacao deste critério e tendo por referéncia as regras emanadas
do Acordao de Altmark é necessaria a verificacdo dos quatro requisitos seguintes -
(i) tratar-se de um SIEG; (ii) as empresas estarem efetivamente encarregadas desse
SIEG; (iii) a aplicacdo das regras da concorréncia constituir um obstaculo ao
cumprimento (de direito ou de facto) da misséo particular que lhe foi confiada; (iv)
ndo serem afetadas as trocas comerciais de maneira que contrarie os interesses da
Unido. Ainda, nos termos de referida jurisprudéncia, a concessdo de auxilios é

suscetivel de cair no ambito da excecdo em referéncia “desde que o auxilio vise

5 Enqguadramento legal e jurisprudencial aplicavel a Auxilios de Estado e compensagdes por obrigagdes servigo publico no
setor dos transportes~- https://www.amt-autoridade.pt/media/1955/auxilios_estado osp_transportes.pdf

& Processo C-280/00 Altmark Trans GmbH e Regierungsprasidium Magdeburg Contra Nahverkehrsgesellschaft Altmark
GmbH.
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apenas compensar 0s custos suplementares provocados pelo cumprimento da

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

Entretanto, com a reforma promovida pelo RIJISPTP, transitou-se de um modelo
imposto por uma legislacdo que remontava a 1948, o Regulamento de Transportes
em Automoveis (RTA) - nos termos da qual as decisfes de organizagéo dos servigos
de transportes eram da responsabilidade/iniciativa dos operadores, nomeadamente
operadores de capitais privados, que operavam ao abrigo de “licencas RTA” -, para
um modelo em que essas decisdes passam para as entidades publicas, as
denominadas “autoridades de transportes” (nomeadamente, as autoridades de

transportes de nivel local).

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 RJSPTP: (i) cria os mecanismos e poderes de planeamento,
organizacdo e atribuicdo de servicos de transporte por parte das autoridades de
transporte; (i) prevé a implementacdo faseada de concursos publicos para a
atribuicdo de contratos de servico publico; (iii) regulamenta a exploragéo 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 servigo publico a assegurar em todo o pais.

A revisdo do modelo de prestagdo do servico publico de transportes coletivo (servigo
publico de transportes) e a sua evolugdo para um modelo de contratualizagcéo, nas
Areas Metropolitanas de Lisboa e do Porto (AM) e nas Comunidades Intermunicipais
(CIM) requereu a convocagdo dos elementos normativos existentes, a sua
reformulacéo e articulacdo de modo a que, no respeito pelo acervo de direito europeu
relevante, se dotasse o setor dos transportes de um quadro regulatério claro,
contribuindo quer para uma promocao do transporte publico como prioridade no
campo governativo e de cidadania, quer para uma maior eficiéncia do mesmo nos

planos juridico, econémico e operacional.

Decorre do atual quadro legal que, ao invés da atribuicdo da concesséo diretamente
aos operadores para determinadas carreiras previsto no regime anterior (RTA), cada
AM ou CIM, enquanto autoridade de transporte competente promove, nos termos do

RJSPTP, um procedimento concursal em relacdo a um conjunto de carreiras
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(intermunicipais, inter-regionais e ainda, municipios, no caso de 0s respetivos

municipios terem delegado competéncias).

Nos termos do RJSPTP, a negociacdo ou imposicdo de OSP e respetivas
compensacbes devem ser efetuadas através de contratos de servigco publico ou
através de regras gerais (legislativas, regulamentares), designadamente nos termos
da do RIJSPTP, do Regulamento do Cdadigo dos Contratos Publicos, e do Decreto-
Lein.° 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 realizacdo de inerente despesa.

A atribuicdo de compensacgdes financeiras dirigidas a extensdo da rede ou da
diversificagdo da oferta dos servigos 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

contratag&o publica.

. A definicéo e atribuicdo de modo claro e transparente das OSP em causa:
O calculo de forma objetiva e transparente dos parametros com base nos
guais o montante da compensacao € calculado, tendo em conta os gastos

e rendimentos associados ao cumprimento da obrigacdo de servigo publico.

° A imposicao de obrigacdes de servico publico incide sobre operadores que
estejam habilitados para o transporte de passageiros, através de contrato
ou autorizagcdo, com abrangéncia limitada ao prazo de vigéncia de tais

instrumentos.

Em termos genéricos, ainda em sede de enquadramento, € no que respeita aos
tipos/modelos de contrato passiveis de serem utilizados em sede de contratacao dos
servicos de transporte publico de passageiros existem, basicamente duas tipologias
principais a considerar: (a) a concessao de servicos publicos; e (b) a prestacdo de
servigos. Estes modelos/tipos contratuais sdo subsumiveis ao conceito de contrato

de servico publico, na ace¢ao do Regulamento (CE) 1370/2007.

[1l.2. Da atuagdo da AMT no ambito do RISPTP e do seu Parecer Prévio Vinculativo

28.

No contexto da implementacdo do RJSPTP, a AMT intervém no processo da
celebracdo de contratos de servico publico precedidos de procedimentos de

contratagdo publica, abertos, imparciais, transparentes e nao discriminatorios, e com
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os objetivos de (i) Cumprir as normas nacionais e europeias aplicaveis; (i) Promover
a melhoria da oferta e da qualidade dos servicos, a objetividade das obrigacdes dos
operadores de transportes, a defesa dos direitos dos utilizadores, a transparéncia
das relagbes entre autoridades e prestadores de servigos, a melhor superviséo e
fiscalizacdo do cumprimento de obrigag6es sustentadas em financiamento publico e,
sempre que aplicavel, a concorréncia entre operadores pela melhor oferta do

mercado.

Assim, de acordo com o artigo 34.° dos seus Estatutos, a AMT emite parecer prévio
vinculativo quanto a pecas de formagé&o de contratos de servigo publico de prestacao

de servigos de transporte ou concessdes ou a alteragdes a contratos existentes.

Para além daqueles, também no que no que se refere a instrumentos de carater
tarifario, a Portaria n.° 298/2018, de 19 de novembro e 0 Regulamento n.° 430/2019,
de 16 de maio’, estipula a sua comunicacdo a AMT, para efeitos dos seus poderes

de regulagéo e superviséo.

Finalmente e para além daquelas ac¢des, muitas tém sido as iniciativas promovidas
pela AMT quer sob a forma de orientacdes as autoridades de transportes sobre a
preparacdo da contratualizacdo de servicos de transportes, quer sob a forma de

acOes informativas em todo o pais.®

E neste quadro que, para os efeitos previstos no n.° 2 do artigo 34.° do Decreto-Lei
n.° 78/2014, de 14 de maio, a AMP submeteu a AMT, em outubro de 2019, as pecas
relativas ao “Concurso Publico para a Aquisicao do Servico Publico de Transporte

Rodoviario de Passageiros na Area Metropolitana do Porto”.

A AMP abraga uma zona geogréfica composta, actualmente, por 17 municipios
contiguos, numa area aproximada de 2.040 Km2 com uma populagéo residente a
rondar 1.700.000 habitantes (Arouca, Espinho, Gondomar, Maia, Matosinhos,
Oliveira de Azeméis, Paredes, Porto, PGvoa de Varzim, Santa Maria da Feira, Santo
Tirso, S8o Jodo da Madeira, Trofa, Vale de Cambra, Valongo, Vila do Conde, Vila

Nova de Gaia) ):

O procedimento concursal adotado foi 0 de um concurso publico internacional, sem

prévia qualificacdo, organizado por lotes, sendo que a cada concorrente ndo poderia,

7 Alterado pelo Regulamento n.° 273/2021, de 23 de margo.
8 Acompanhamento da implementagcdo do Regime Juridico do Servico Publico de Transporte de Passageiros -
https://www.amt-autoridade.pt/media/2908/acompanhamento_implementacao rjsptp 2016-2020.pdf



https://www.amt-autoridade.pt/media/2908/acompanhamento_implementacao_rjsptp_2016-2020.pdf
https://www.amt-autoridade.pt/media/2908/acompanhamento_implementacao_rjsptp_2016-2020.pdf
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em regra, ser adjudicado mais do que um lote, a menos que existissem lotes com
apenas de um concorrente, ou no caso de se verificar um nimero de concorrentes

inferior ao numero de lotes.

Tal organizacdo, segundo a AMP, pretendia evitar “o esvaziamento futuro do
mercado de transportes com a concentracdo da totalidade do servico na éarea
metropolitana do Porto num Unico operador de transportes, para além de criar
eventualmente graves problemas sociais com o encerramento das atuais empresas
de transportes. Acresce ainda o facto de que dada a dimenséao do servi¢o publico de
transportes a explorar, tal exigiria a presenga de um operador com uma capacidade
disponivel a nivel de material circulante que ultrapassaria um milhar de viaturas ao
servigo, 0 que, com o conhecimento do mercado atual das empresas de transporte a
nivel regional e mesmo nacional, limitaria de forma expressiva a concorréncia, pois
inviabilizaria uma grande parte delas, ou mesmo todas, de se apresentarem a

concurso”.

[confidencial]
[confidencial]

Ainda no que se refere a area territorial que constitui este Lote 3, pode referir-se que
as linhas existentes eram® operadas por diversos operadores, entre os quais a
Antoénio da Silva Cruz & Filhos, Ld?2., a Arriva Portugal - Transportes, Ld2., a Auto
Viagdo Pacense, Ld2, a Ovnitur - Viagens e Turismo, Ld2., a Rodoviaria D'Entre
Douro e Minho, SA, a Transdev Norte e ainda, como referido inicialmente, pelas trés
sociedades que constituiram o agrupamento vencedor, a Auto Viacdo do Minho, Ld2,,

a Litoral Norte, e a Minho Bus.

Na preparacgéo do procedimento, a AMP analisou as duas modalidades de contrato
de servico publico — contrato de concessado de servico publico de transporte de
passageiros e contrato de prestacao de servico publico de transporte de passageiros
— e 0 modelo contratual escolhido para a contratualizacdo do servico publico de
transporte rodoviario de passageiros foi o de contrato de prestacao de servico publico
de transporte de passageiros (contrato em que o operador de servico publico se

obriga a prestar o servi¢co publico de transporte de passageiros em condi¢des e por

° A data da aprovacéo dos documentos concursais
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um periodo determinado pela autoridade de transportes competente, mediante o

pagamento de uma determinada remuneracdo por parte da mesma).

Optou-se por um contrato de prestacdo de servico publico de transporte de
passageiros (“gross costs”), com duracao de 7 anos, em que o operador responsavel
pela exploragdo do servigco publico de transporte de passageiros em cada lote sera
remunerado pelo servico prestado, tomando como base os quildmetros que constam
do plano de oferta definido anualmente pela AMP, com requisitos de qualidade de

servico pré-determinados.
[confidencial]
[confidencial]

[confidencial]

No &mbito do processo de avaliagéo prévia, a AMT emitiu o Parecer n.° 4/AMT/2020,
de 9 de janeiro de 2020, com resultado favoravel e cujas conclusbes aqui se

transcrevem, pois, permitem enquadrar e suportar a operacdo objeto do presente

parecer:
. “No que concerne ao objeto especifico deste Parecer, afigura-se que as
minutas de pecas procedimentais relativas ao procedimento concursal a
lancar pela AMP estdo em compliance com os enquadramentos legais

citados, sendo por isso favoravel.
. De referir, igualmente que a referida compliance afere-se n&do apenas na

definicao inicial dos termos daqueles instrumentos legais e contratuais, mas
também na sua preparacdo e no ambito do desenvolvimento do
procedimento concursal, na sua execucdo , implementacdo e eventual
revisdo (mesmo que programada e periddica), designadamente, na
monitorizacdo do cumprimento de obrigacdes contratuais, na fiscalizacao e
sancionamento das mesmas , na salvaguarda de condi¢cdes concorrenciais
equitativas para todos os operadores que prestem servigos de transportes

no seu territoério e no cumprimento estrito de todas as obrigac@es legais”,

Quanto a andlise das diferentes racionalidades plurais, a dos investidores/; a dos
profissionais/utilizadores/utentes/consumidores e/ou cidadaos; e a dos contribuintes,
de acordo com a informacdo prestada e sujeita a confirmagdo e manutencdo na

execuc¢do orcamental, a AMT foi de parecer favoravel porquanto considerava serem

9
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criadas as condicdes necessdrias a sustentabilidade econémica e de funcionamento
do Ecossistema da Mobilidade e Transporte local e regional, assegurando uma
mobilidade eficiente e sustentavel que confira maior coesdo social e territorial,

reforcando a solidariedade inter-regional.

IV. Regulacédo da Mobilidade e dos Transportes

46.

47.

48.

49.

A. Analise dos Mercados Relevantes de mobilidade
A.l. Delimitacdo do Mercado do Produto Relevante - perspetiva da Notificante

A luz das orientacbes da Comunicacio da Comissdo Europeia sobre a definicio do
mercado relevante para efeitos do direito comunitario da concorréncia, o mercado do
produto/servigo relevante compreende todos os produtos/servigos considerados
permutéveis ou substituiveis pelo consumidor devido as suas carateristicas, precos

e utilizacdo pretendida.

Simultaneamente, concorre da pratica deciséria da AdC, em sede de procedimento
de controlo de operagfes de concentracao, que a definicdo dos mercados relevantes
deve fazer-se por referéncia as atividades desenvolvidas pela empresa ou ativos a

adquirir®.

No que diz respeito a delimitacdo do mercado do produto relevante, a Notificante
entende que, “em qualquer cenéario de analise, a operacdo projetada ndo sera
suscetivel de criar entraves significativos a concorréncia em Portugal, pelo que a
delimitacao exata do mercado podera ser deixada em aberto”, no entanto estruturou
a sua Notificacdo atendendo a pratica decisoéria da AdC, referente ao mercado de

transporte publico rodoviario de passageiros.

A concessao em causa abrange exclusivamente o servico publico de transporte de
passageiros regular, que nos termos do RJSPTP, se entende corresponder ao
servico publico de transporte de passageiros explorando segundo itinerarios,
frequéncias, horarios e tarifas predeterminados, no ambito do qual podem ser
tomados e largados passageiros em paragens previamente estabelecidas conforme
a alinea v), do art.° 3.° do RJSPTP.

Decisdes respeitantes aos processos Ccent. 52021 — Minho Bus*Autoviagdo do Minho/Comunidade intermunicipal do
Céavado; Ccent. 7/2021 - Transdev Norte*Auto Viagdo Landim*Vale do Ave*UTS/CIM do Ave; Ccent. 49/2021 Transdev
Interior / Concesséao;
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Como base subjacente a notificacdo vem a Notificante citar a AdC, na decisdo
tomada no processo Ccent. 49/2021, que refere que “a tenséo concorrencial ocorre,
agora e por contraposicdo ao regime anterior ao RJSPTP, ho momento prévio a
contratacdo do servico, ou seja, na altura de apresentacdo 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
exploracao do servigco publico de transporte regular de passageiros” (cf. paragrafo
76).

Em conformidade considera perder relevo “a analise a nivel local da exploragéo, v.g.
do mercado da prestagdo do servigco publico de transporte rodoviario regular de
passageiros nos percursos ou ligagbes ponto-a-ponto (origem/destino) abrangidos
pelo Caderno de Encargos (ou das demais componentes secundarias da
Concesséao)”.

Concluindo que “do lado da procura esta a autoridade de transportes (“AT”) em causa
(AMP) e, do lado da oferta, estdo os operadores privados que se propdem oferecer
servicos nos procedimentos de contratacdo publica promovidos pelas ATs

competentes.”

Neste sentido, considera que o mercado relevante, para efeitos da presente
operagdo corresponde ao mercado de concursos para exploragédo do servi¢o publico

de transporte rodoviario regular de passageiros.

A.2. Delimitacdo do Mercado Geogréfico Relevante - perspetiva da Notificante

No que diz respeito a delimitacdo do mercado geografico relevante, a Notificante
entende que, citamos, “o resultado da avaliacdo jusconcorrencial da operacdo
projetada ndo sera distinto em funcdo da exata definicdo de mercado geografico
relevante, pelo que a mesma podera também ser deixada em aberto” e que “quer ao

nivel infranacional, quer ao nivel nacional a operacdo projetada ndo é suscetivel de

suscitar qualquer tipo de entraves significativos a concorréncia”.(sublinhado nosso).

Mais expressa que, "Quanto ao ambito geografico do mercado relevante, ndo sera
ainda possivel determinar com total rigor qual a dinAmica competitiva existente a nivel

geografico apés o RISPTP”.
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A Notificante justifica esta posicdo com as recentes Decisbes da AdC onde
expressara o entendimento que “que, ao contrario dos concursos publicos para as
Comunidades intermunicipais, em que o mercado podera assumir uma dimensao
geogréfica tendencialmente infranacional (local ou regional), as areas metropolitanas
(AML e AMP) constituem um mercado geogréfico distinto”, e, que “As excec¢bes a
esta “limitagdo” geografica parecem ser, de alguma forma, as areas metropolitanas.
De facto, ndo s6 os concursos da AMP e AML registaram um elevado numero de
concorrentes com origem em diversos pontos do pais, como também — em particular
no caso da AMP — de diversos operadores com origem em Espanha”™ (processo
Ccent 05/2021).

Concluindo, apresenta para efeitos da presente notificagdo os dados de mercado e

estrutura da oferta, assumindo como mercado relevante o mercado de concursos

para exploracdo do servico publico de transporte rodoviario reqular de passageiros

ao nivel da AMP e ao nivel do territério nacional

A.3. A perspetiva da AMT

58.

59.

60.

Como ja referido ao longo do presente Parecer, com a entrada em vigor do RISPTP
assistimos a uma “alteracao de paradigma” relativo ao acesso ao mercado de servigo
de transporte publico rodoviario de passageiros, que passa de um regime baseado
na “atribuicdo de autorizacbes”, a nivel nacional, pela Administragao Publica Central
(modelo RTA) para o modelo de “concorréncia regulada” (pelo mercado) que
pressupfe o lancamento de concursos para a prestacao de servico publico pelas

Autoridades de Transporte.

O procedimento de contratacdo publica que subjaz a operacédo de concentracao aqui
em analise visa dar cumprimento ao disposto no Regulamento e no RJSPTP, tendo
por referéncia os principios do CCP e a jurisprudéncia do TJUE sobre os auxilios de
Estado e em matéria de atribuicdo de compensacdes financeiras concedidas aos
SIEG.

Considerando que o facto de estarmos perante uma situagcdo de concorréncia pelo
mercado ndo dispensa per se a aplicacdo do regime de controlo de concentragdes
consagrado na Lei da Concorréncia, no ponto seguinte iremos apresentar a

perspetiva da AMT sobre o(s) mercado(s) relevante(s) relativos a adjudicacdo do

12
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concurso publico para a concessao de servico publico de transporte rodoviario de

passageiros na area metropolitana do Porto

A Notificacdo apresentada resulta da necessidade de o agrupamento concorrente dar
cumprimento ao disposto nas pec¢as concursais que estabelece os procedimentos
aplicaveis a notificacdo das operagfes de concentragdo na sequéncia da decisdo de
adjudicacdo, relevando, para o efeito, a analise do mercado relativo a adjudicagéo

de concessodes de servico publico.

Neste contexto, e tendo em consideracdo o objeto social do Agrupamento esta
delimitado ao objeto do Concurso, no parecer da AMT ndo serdo analisados os
potenciais efeitos da presente operacdo de concentracdo em procedimentos de
contratagdo publica referentes a outras autoridades de transporte e nos respetivos

territorios.

De acordo com as Orientacdes da Comissao Europeia, a definicAo do mercado
relevante no contexto do Direito da Contratacdo Publica ndo difere daquele que é
aplicada em outros mercados, importando, desde logo, fazer a distincdo entre o

“mercado do produto/servico” e o “mercado geografico”.

Nos termos do Regulamento n.° 60/2013, de 23 de janeiro de 2013, da AdC, o
mercado do produto compreendera todos os produtos e servigcos permutaveis e
substituiveis pelo consumidor devido as suas caracteristicas, precos e utilizacéo
pretendida. JA o mercado geografico abrangera a area em que as empresas em
causa fornecem produtos ou servicos e em que as empresas em causa fornecem
produtos ou servicos e em que a condicdo da concorréncia sédo suficientemente

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

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 ndo seja apropriado. Conforme a perspetiva da

OCDE, a aplicacéo do teste do monopolistica hipotético a situacdes onde existe

11 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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concorréncia para a adjudicacdo de um Unico contrato pode levar a que se conclua
que cada contrato constitui um mercado relevante autbnomo, o que nao permite aferir

a rivalidade entre fornecedores ou determinar as quotas de mercado detidas.

Conforme referido em anteriores pareceres da AMT sobre as operacbes de
concentracédo'?, a definicdo dos mercados de produto e geogréfico relevantes é
ditada em razéo de, nos termos do RISPTP e conforme os trabalhos que veem sendo
desenvolvidos pelas autoridades de transporte, o servigo ter de ser explorado, por
via de regra em regime de exclusivo num determinado territério, mediante a
celebracdo de um contrato publico, i.e., um contrato de servigo publico (concesséo
ou prestacéo de servigos), com um operador selecionado na sequéncia de concurso

publico nos termos do Cdadigo dos Contratos Publicos.

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

(concorréncia pelo mercado).

Conquanto os anteriores pareceres da AMT tenham concorrido no sentido de que o
mercado relevante do produto seria equivalente ao objeto do concurso, e néo
obstante tal entendimento naquelas datas, tendo em conta ndo apenas a recente
pratica decisoria da AdC, mas também o melhor conhecimento obtido com a maior
implementacdo do RISPTP, e consequentemente das dindmicas de mercado que se
tém desenvolvido, evidenciam-se matizes de comportamento que permitem melhor

caraterizar o ambito deste mercado relevante.

Efetivamente, estando a tensé@o concorrencial em momento prévio a contratacdo do
servigo, isto €, onde a concorréncia assume a natureza de concorréncia pelo
mercado a AMT admite que o mercado relevante, na 6tica do produto, sera o

mercado de concursos para exploracdo do servico publico de transporte reqular de

passageiros.

12 parecer n° 95/2021 - Transdev Interior / Concess&o - Ccent 49/2021; Parecer 23/2021 - Rodoviaria D’Entre Douro e Minho
* Anténio dos Prazeres da Silva & Filho/Comunidade Intermunicipal - Ccent n.° 6/2021; Parecer 22/2021 - Minho Bus * Auto
Viagdo do Minho/Comunidade Intermunicipal do Cavado - Ccent n.° 5/2021; Parecer 21/2021 - Transdev Norte * Auto Viacédo
Landim * Vale do Ave * UTS /CIM do Ave - Ccent n.° 7/2021; Parecer 7/2020 - RBI/Grupo Fundao - Ccent n.° 51/2019 e
Parecer — Operacéo de concentracéo que consiste na aquisi¢éo pela ETAC — Empresa de Transportes Anténio Cunha, S.A.,
do controlo exclusivo da Moisés Correia de Oliveira — Gestéo e Inovagao de Transportes, Lda. - Ccent. n.° 7/2019
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No que se refere ao mercado geografico e concomitantemente com o expresso para
0 mercado do produto, 0 conhecimento agora existente sugere a possibilidade de
poderem existir diferencas quando estdo em causa concursos para areas
metropolitanas de significativa dimensdo e peso socioecondmico, bem como
elevados valores a contratualizar, face a concursos promovidos por outras
autoridades de transporte abrangendo areas com estatuto socioeconémico mais
baixo, gerando o interesse de concorrentes néo estabelecidos na regido e mesmo

internacionais.

Efetivamente é entendimento que as especificidades das autoridades de transporte,
sejam Comunidades Intermunicipais ou Areas Metropolitanas, quer ao nivel das
redes de transportes publicos, acessibilidades, organizacdo e gestdo da rede de
transportes, quer da populacéo (densidade populacional, piramide etaria), quer dos

rendimentos, € relevante para a definicdo do mercado geografico e requer uma

andlise casuistica.

Em conformidade, a AMT considera que a definicho do mercado relevante
geografico, para efeitos de analise jusconcorrencial, embora privilegiando a
reconfiguracdo da rede do lote em causa na AMP que resulta das alteracdes

decorrentes do RISPTP, apresenta uma maior amplitude geogréfica.

De referir que em Comunidades Intermunicipais Limitrofes (Cavado e Ave) a
Transdev integra os agrupamentos vencedores daqueles procedimentos de
contratagdo publica, também sujeitos a pressdo competitiva. Aqueles agrupamentos
sdo constituidos por diversas empresas e nem todas séo integrantes do Grupo
Transdev, como sejam a Anténio dos Prazeres da Silva & Filho (Cavado Lote 2), Auto

Viacdo do Minho /Cévado Lote 1) e Auto Viagdo Landim e Vale do Ave (Ave)

Importara ainda aguardar pelo desfecho de procedimentos concursais nas
Comunidades Intermunicipais da Regido de Aveiro, Tamega e Sousa, Alto Tamega
e Alto Minho no sentido de verificar as alteracbes no mercado de transporte de

passageiros no noroeste peninsular.
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75. Neste sentido, a AMT nao obsta a aceitacdo das definicbes do mercado do produto

relevante e do mercado geografico apresentadas pela Notificante e que decorrem da

prética deciséria da AdC*3.

B. Impacto da Operacédo a Nivel Concorrencial

76. Neste ponto, iremos apresentar a perspetiva da AMT quanto ao potencial impacto da
presente operacdo de concentracdo na concorréncia efetival® no(s) mercado(s)
relevante(s) aqui considerados.

77. Conforme referido anteriormente, a AMT emite parecer prévio vinculativo quanto a
pecas de formacgdo de contratos de servigco publico de prestagdo de servicos de

transporte ou concessdes ou a alteragf)es a contratos existentes.

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

complementares.

79. Nos termos do CCP, o direito da Contratagdo Publica esta subordinado ao
cumprimento dos principios da transparéncia, igualdade e concorréncia (proibicao de
nao discriminacdo), devendo, neste sentido, ser orientado para que o maior e melhor
namero de operadores econdmicos se interesse pela celebracdo do contrato em

causa?®.

80. Por outro lado, a contratacdo publica também cumpre um objetivo manifesto de
economicidade das escolhas publicas, isto é, da procura pelo “best value for money”

através da obtencao proposta mediante 0 menor custo e gasto de recursos.

8 https://www.concorrencia.pt/sites/default/files/processos/ccent/AdC-CCENT 2021 05-Decisao-VNC-final-net.pdf e
https://www.concorrencia.pt/sites/default/files/processos/ccent/AdC-CCENT 2021 49-Decisao-VNC-final-net.pdf

14 Cfe. Antonio 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 Gorjao-Henriques/Gongalo
Anastacio, Coimbra: Almedina, 2013, p. 530, a concorréncia efetiva corresponde a ideia de uma concorréncia néo 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 inovacao.

15 Cfr. ALBERT SANCHEZ GRAELLS in Public Procurement and the EU Competition Rules, Oxford: Hart Publishing, 2001, p. 192,
“[tlhe 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
integritry of procurement procedures as such.”
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Citando a jurisprudéncia do TIJUE?®, a interferéncia da concorréncia ocorre para dar
lugar a consagracdo do principio do favor participators e para aumentar a escolha
quanto a melhor proposta para o interesse publico que permanece intimamente
ligado a protecéo dos interesses financeiros do préprio Estado. Ou seja, para além
de assegurar a satisfacdo de uma necessidade publica, as autoridades

administrativas devem igualmente pugnar pela boa gestao dos dinheiros publicos.

A propdésito da observancia do principio da concorréncia, e como bem refere Pedro
Costa Gongalves, a aplicagdo do principio na concorréncia traduz-se na
concretizagdo (i) do principio de igualdade de oportunidades e de tratamento dos
agentes econdmicos e no (ii) principio da economicidade na aplica¢éo dos recursos
publicos, que opera como padréo ou fator de vinculagdo da atuacdo das entidades
adjudicantes que as obriga a seguir uma regra da maior abertura possivel a

concorréncia.t’

Uma maior abertura dos mercados de servigo publico de transporte rodoviario de
passageiros a concorréncia dependera, em larga medida, da atuagdo das
autoridades de transportes no ambito da preparagéo e aprovagdo dos programas e

cadernos de encargos dos procedimentos concursais.

Adicionalmente, no ambito da sua missdo, a AMT também dispbe, para além de
atribuicdbes em matéria de promocgéo e defesa da concorréncia, de atribuicdes em
matéria de protecdo dos direitos e interesses dos utilizadores/utentes, devendo
ainda, na prossecuc¢do da sua missao, ter em conta outros objetivos, como o bem

publico e o desenvolvimento sustentavel.!®

Efetivamente, no desenvolvimento da sua missdo enquanto Regulador Econémico
Independente com jurisdigdo no Ecossistema da Mobilidade e dos Transportes, nos
termos da Lei n.° 67/2013, de 28 de agosto (Lei-Quadro das Entidades Reguladoras),
e dos seus Estatutos, , a AMT adota uma pratica regulatéria visando a promocao e
defesa do interesse publico de uma mobilidade inclusiva, eficiente e sustentavel,
enquanto direito fundamental, em conformidade com os preceitos constitucionais, e

com base num quadro regulatorio ndo intrusivo, mas baseado em regras claras,

16 Acorddo 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.
17 Cfr. PEDRO COSTA GONGALVES, “Concorréncia e Contratagdo Publica (a integracio das preocupagées concorrenciais na
Contratagédo 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 vinculagdo das entidades adjudicantes aos valores de
igualdade e economicidade.

18 Cfr. artigo 5.° dos Estatutos.
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convincentes, consequentes e estaveis, conjugando da melhor forma possivel o

bindbmio custo beneficio.

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

societais: Utilizadores, dos Contribuintes e dos Investidores.

Aqui, ha que ter presente que a definicdo dos requisitos de OSP, no que se refere
aos itineréarios, frequéncias, horérios e tarifas predeterminados compete, em primeira
instancia, as Autoridades de Transporte, no ambito do procedimento de formacao
dos contratos publicos, e, neste caso concreto a AMP.

De facto, e nos termos do regulamento do concurso publico, o novo operador 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.

ApOGs a adjudicacdo, o novo operador goza de regime de exclusividade e, nessa
perspetiva, de uma posicdo dominante, que, contudo, resultam das regras do
procedimento de contratacdo e do proprio regime de OSP contratualmente atribuidos

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

Acresce que tal posicdo ndo confere a liberdade de o novo operador 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 servigo publico.

Pelos motivos expostos, considera a AMT que a presente operacdo de
concentracdo ndo é suscetivel de distorcer a concorréncia no mercado de

servigo publico de transporte rodoviério na AMP.

Acresce ainda que, prevendo o0 modelo contratual o pagamento de
compensatdrias/remuneracdes, combinado com a receita tarifaria do servigo publico
e de atividades acessorias, a operagdo de concentracdo ndo é suscetivel de criar
entraves significativos a concorréncia efetiva no mercado relacionado da prestacdo

de servicos de transporte ocasional ou expresso de passageiros
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93. Tal também resulta da pratica deciséria da AdC'®, em que se considera que as
empresas atuando a titulo individual na prestacdo de servicos de transporte
ocasional, regular especializado e expresso na regido e que continuardo a prestar,
de forma independente, esses mesmos servi¢os, ndo se antevera que da operagao
de concentragdo possam resultar quaisquer entraves a concorréncia em mercados

relacionados.

V. Conclusdes

94. Face ao que ficou atrds exposto, o parecer da AMT, na perspetiva do n.° 1 do artigo

55.° da Lei da Concorréncia, é de ndo oposicédo a operacdo de concentracdo em

causa.

19 https://www.concorrencia.pt/sites/default/files/processos/ccent/AdC-CCENT_2021 06-Decisao-VNC-final-net.pdf
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