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PARECER N.° 07/AMT/DPDC/2020

Destinatario: AdC — Autoridade da Concorréncia

Assunto: Operagado de Concentragao. n.° 51/2019 — RBI/Grupo Fundao — Pedido
de Parecer

O presente Parecer é elaborado na sequéncia da solicitagao 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” ou “LdC”).

O Parecer estéa sistematizado do seguinte modo:

Do Mercado dos servicos publicos de transporte de passageiros —

Ponto de ordem

1.1 Sumula do enquadramento juridico europeu

1.2 Do Transporte Rodoviario de Passageiros (Servigo Publico)

1.2.1 Dos antecedentes da reforma introduzida pelo RJSPTP, tendo em
conta o contexto europeu (Regulamento (CE) n.° 1370/2007) e nacional
(descentralizagao - novo regime das autarquias locais, Lei n.° 75/2013)
1.2.2 Direito europeu e seu “cruzamento” com o direito interno

1.2.3. Do atual quadro — da atuagao da AMT no ambito do RUSPTP

1.2.4 O mercado do transporte rodoviario de passageiros - mercado em
formacgao

Sistematizacido da Operacao de Concentracao tal como notificada

Requlacao da Mobilidade e dos Transportes

lll.1 Andlise dos Mercados relevantes
lll.2 Impacto da presente Operagao a nivel concorrencial — Avaliagao
Jus concorrencial

Conclusoes

Sede: Palacio Coimbra — Rua de Santa Apolénia, n.° 53 — 1100-468 Lisboa - Portugal
Contribuinte n.° 513 637 257
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I.Do Mercado dos Servicos Publicos de Transporte de Passageiros — Ponto de
Ordem

Para melhor compreender o contexto desta Operacao, ha que apresentar um breve
enquadramento juridico do “mercado dos servigos publicos de transporte de
passageiros”, recordando os normativos e a jurisprudéncia do direito europeu
aplicaveis, bem como a evolug¢ao do quadro juridico (e factual) nacional.

Recorda-se que, da perspetiva da legislagdo e da jurisprudéncia europeias, este
mercado comecgou por ser considerado pelo prisma/enquadramento em matéria de
auxilios de Estado (considerando as subvengdes publicas atribuidas a
empresas/operadores encarregues da prestacdo destes servigos e responsaveis pelo
cumprimento de obrigacbes de servico publico/OSP e/ou detentoras de direitos
exclusivos).

Com a evolugdo do enquadramento, assistimos a um movimento de evolugdo do
mercado, anteriormente regido pelo prisma da “concorréncia regulada” (pelo
mercado). Este movimento teve clara repercussdo no enquadramento legislativo
nacional, que tem vindo a “absorver” os normativos europeus. Assim, é necessario
considerar, do ponto de vista da analise jus concorrencial, ndo apenas os normativos
relacionados com o enquadramento de indemnizagbes compensatérias
(compensacgao por OSP), mas também a nova metodologia de acesso ao mercado
(antes um mercado composto por um universo relativamente estatico de operadores
detentores de “autorizacdes administrativas”, em que a oferta era definida pela iniciativa
dos operadores e nao das autoridades de transporte), e que desde 2015 passa a ser
feita de modo concorrencial através da formagao de novos contratos de servigo publico
de transporte de passageiros celebrados com um unico operador para um determinado
territorio, de iniciativa das autoridades de transportes, usualmente em regime de
exclusivo.

Nesse novo mercado (em formagao) assistimos, nos ultimos anos (sobretudo desde a
entrada em vigor do novo Regime Juridico do Servigo Publico de Transporte de
Passageiros/RJSPTP) a algumas movimentag¢des que se traduzem em operagoes de
concentragao (aquisicdo por empresas, que integram grupos de operadores
consolidados, quer no mercado nacional, quer no mercado europeu, de outras
empresas, porventura de dimens&o mais diminuta, detentoras das antigas “autorizagdes
administrativas” convoladas em “autorizagdes provisérias”). Da andlise do mercado
nacional dos servicos publicos de transporte de passageiros (quer servigos
interurbanos, quer servigos ocasionais), declinado nas suas formacgoes geograficas
especificas (dado o processo de descentralizagao operado pelo RISPTP que atribui as
competéncias de organizacdo do mercado dos servigcos de transporte publico de
passageiros em autoridades locais — CIMs e Municipios) sera possivel concluir que
estamos perante um alinhamento de movimentos tendentes a sua diviséo, na perspetiva
da nova formagéao de contratos de servigo publico atribuidos em modelo concorrencial?
Se sim, é possivel que estes “micro-movimentos” de concentragao (sem expressao jus
concorrencial nociva, quando considerados isoladamente) conduzam a formagao de
potenciais “vantagens concorrenciais inerentes”? Essas vantagens concorrenciais
inerentes apresentam perigos jus concorrenciais e, se sim, podem ser mitigadas?

Sao questbes prementes, que convocam a reflexdo das entidades competentes (AMT e
AdC), quer do ponto de vista da promogao e defesa da concorréncia, quer do ponto
de vista do seu enquadramento regulatério.
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1.1 Simula do enquadramento juridico europeu

Recordam-se, para facilidade de referéncia, as bases do enquadramento desta matéria
(tendo em conta o direito europeu aplicavel):

1.2
.21

e Nos termos do n.° 1 do artigo 107.° do Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia/ TFUE
“sdo incompativeis com o mercado comum, na medida em que afetem as trocas comerciais entre
Estados-Membros, os auxilios concedidos pelos Estados ou provenientes de recursos estatais,
independentemente da forma que assumam, que falseiem ou ameacem falsear a concorréncia,
favorecendo certas empresas e certas produgées”;

. Existem, no entanto, excegbes a este principio: assim, determinadas medidas que constituam
auxilios de Estado, podem ser licitas (compativeis com o mercado interno) se protegidas por
regulamento especifico de isengao ou se forem autorizadas pela Comissao.

. Existem ainda outras possibilidades de compatibilidade da medida (auxilio de Estado) em causa no
caso das derrogagdes previstas no artigo 107.°, n.° 3, als. a) e ¢) do TFUE, no artigo 106.°, n.° 2 do
TFUE ou ainda nos termos do regime especifico aplicavel ao setor dos transportes (cfr. artigo 93.°
do TFUE);

. O n.° 2 do artigo 106.° do TFUE estabelece que as empresas encarregadas da gestdo de servigos
de interesse econémico geral (SIEG) ficam submetidas as regras gerais do Tratado,
designadamente regras de concorréncia, na medida em que a aplicagdo destas regras nao
constitua obstaculo ao cumprimento da sua missao;

. O artigo. 93.° do TFUE constitui lex specialis em relagéo ao n.° 2 do artigo 106.° do mesmo Tratado,
estabelecendo as regras aplicaveis as compensagdes de OSP no setor dos transportes;

e As exceglOes previstas no supracitado artigo 93.° do TFUE (compatibilidade de auxilios com o
Tratado que vao ao encontro das necessidades de coordenacao dos transportes ou correspondam
ao reembolso de certas prestagoes inerentes a nogao de servico publico) devem ser
enquadradas por atos de direito comunitario derivado (maxime Regulamento (CE) n.° 1370/2007).

. No seu Acérdao ALTMARK TRANS, o TJCE decidiu que as compensagoes de servigo publico ndo
constituem vantagens econdémicas, na acegdo do artigo 107.° do TFUE, sob reserva de
preenchimento de quatro condigdes cumulativas; caso essas condigdes nao sejam preenchidas e
caso estejam reunidos os critérios gerais de aplicabilidade do n.° 1 do artigo 107.° do TFUE, as
compensacdes de servico publico constituem auxilios estatais sujeitos as disposi¢des dos artigos do
Tratado em matéria de concorréncia;

. Podem ser necessarias compensagoes de servigo publico no setor do transporte publico de
passageiros, a fim de que as empresas encarregues de servigos publicos funcionem com base em
principios e condi¢gdes que Ihes permitam cumprir as suas missdes. Na medida em que tenham
caracter de auxilio estatal, tais compensagdes podem, em determinadas condigdes, ser compativeis
com o Tratado, em aplicagéo do artigo 93.° do mesmo;

e Tais compensag6es devem, por um lado, ser atribuidas para assegurar a prestacédo de servicos
que sejam efetivamente servigos de interesse geral, na acegdo do Tratado (cfr. artigo 14.° TFUE);
por outro lado, a fim de evitar distorgdes de concorréncia injustificadas, essas compensagées nao
devem ultrapassar o necessario para cobrir os custos liquidos decorrentes da execugéo das OSP,
tendo em conta as respetivas receitas, bem como um lucro razoavel;

e Assim, as compensagoes por OSP atribuidas pelos EM (em conformidade com o regime do
Regulamento OSP) podem ser isentas da notificagdo prévia prevista no n.° 3 do artigo 108.° do
Tratado.

. Por obrigagdo de servigo publico entende-se “a exigéncia definida ou determinada por uma
autoridade competente com vista a assegurar servigos de transporte de passageiros de interesse
geral que um operador, caso considerasse o seu proprio interesse comercial, ndo assumiria ou ndo
assumiria na mesma medida ou nas mesmas condicbes, sem contrapartidas” (Regulamento OSP).

. Em tragcos gerais, o Regulamento OSP estabelece os mecanismos para as intervencdes das
autoridades competentes mais suscetiveis de afetar a concorréncia e o comércio entre os EM:
compensacgao de custos e concessao de direitos exclusivos em contrapartida do cumprimento
de obrigagoes de servigo publico, exigindo-se, ainda, que as autoridades competentes que
celebrem contratos de servigo publico com os operadores que efetuem servigos publicos de
transporte de passageiros.

. Mais uma vez, e na medida em que constituem auxilios estatais, na acegao do n.° 1 do artigo 107.°
do TFUE, apenas as compensagdes pagas em conformidade com o regime estabelecido pelo
Regulamento, sdo compativeis com o mercado comum e exoneradas da obrigagdo de notificagao
prévia prevista no TFUE.

Do Transporte Rodoviario de Passageiros (Servico Publico)

Dos antecedentes da reforma introduzida pelo RUISPTP, tendo em conta o
contexto europeu (Regqulamento (CE) n.° 1370/2007) e nacional
(descentralizacao - novo regime das autarquias locais, Lei n.° 75/2013)

A revisdo do modelo de prestacdo do servigo publico de transportes coletivo
(servico publico de transportes) e a sua evolugdo para um modelo de
contratualizagdo, nas Areas Metropolitanas de Lisboa e do Porto e no resto do
pais, requereu a convocagcao dos elementos normativos existentes, a sua
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reformulagao e articulagdo 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 promogao do transporte publico como prioridade
no campo governativo e de cidadania, quer para uma maior eficiéncia do mesmo
nos planos juridico, econémico e operacional.

2. O enquadramento legislativo anterior levantava, antes das recentes reformas,
dificuldades de utilizacao e de referéncia praticas. De facto, nos termos do
Regulamento de Transportes em Automoéveis/RTA (finalmente revogado pela Lei
n.° 52/2015, que aprova o RJSPTP), todos os “transportes coletivos em
automdveis” eram considerados como servigco publico, sendo explorado em
regime de “concessao” (em bom rigor de “autorizagdo administrativa”), atribuida
pela competente autoridade de transportes (artigo 74.° do RTA), sendo a
titularidade do servigo conferida, pelo diploma, ope legis ao Estado (Governo,
representado pelo “Ministro dos Transportes de das Comunicagoes”), através da
mera verificagdo de requisitos formais (artigos 99.° e 104.° do RTA).

3. As concessoes eram atribuidas diretamente aos interessados (operadores
de transporte), a seu pedido (artigo 99.° RTA), suportando os referidos
operadores o risco comercial (necessario coadunar — o que nem sempre é
possivel — este regime RTA, com a Lei de Bases do Sistema de Transportes
Terrestres/LBSTT, Lei n.° 10/90, de 17 de margo — assim, cf. artigo 21.° da referida
LBSTT). Na LBSTT (cf. artigo 2.°) é estabelecida a necessidade de promover uma
“sa concorréncia”. O n.° 3 do artigo 21.° da LBSTT consagrava, expressamente, a
proibicdo da concessao de carreiras que perturbem a organizagado do mercado de
transportes regulares, afetem a exploragdo das concessdes pré-existentes e
configurem concorréncia desleal. As imposi¢des pelas autoridades de transportes
que implicassem alteragdes aos pressupostos de concessao de carreiras, podiam
fundamentar o pagamento de uma compensagao aos operadores (cfr. artigo 97.°
e 117.° do RTA, bem como artigo 2.° da LBSTT).

4, Por outro lado, reforcando o carater de exclusividade, referia o RTA que so
seriam outorgadas novas concessodes aos atuais “concessionarios” e a empresas
que resultarem do seu agrupamento, salvo exigéncias de trafego (Artigo 88.° do
RTA). O RTA estabelecia que a atribuicdo de novas concessdes se encontrava
sujeita ao direito de preferéncia (grandfathers’ rights) dos concessionarios que
operem na mesma regiao (cfr. artigo 111.° do RTA). Por decisdo da autoridade de
transportes competente, as “carreiras” podiam ser outorgadas inicialmente em
regime provisorio, com a finalidade de verificar a existéncia de procura de
transportes com aquelas caracteristicas ou em razdo de urgéncia/satisfacdo de
necessidades de procura (artigo 74.° do RTA). Posteriormente podiam converter-
se em “concessoes definitivas” (artigo 95.° do RTA), atribuidos por periodos de
5 anos, automaticamente renovaveis. As “concessodoes’ eram baseadas em
alvara, outorgado pela autoridade de transportes competente e ndao em
“contratos”, pelo que os termos de referéncia se encontram estabelecidos no
proprio RTA.

1.2.2 Direito europeu e seu “cruzamento” com o direito interno

5. Como ja foi referido, a partir do dia 3 de Dezembro de 2009, data da entrada em
vigor do Regulamento n.° 1370/2007, do Parlamento Europeu e do Conselho, de
23 de outubro (“Regulamento” ou “Regulamento (CE) 1370/2007”)" todos os
operadores do mercado de transportes publico de passageiros) sujeitos a

! 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.
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OSP/com compensagdo financeira em razao da OSP e/ou atribuicao de
direito exclusivo passaram a estar abrangidos pelo novo regime instituido
(regime de “concorréncia regulada®’, que obriga a celebragdo de contrato de
servico publico entre o operador e a competente autoridade de transportes, tendo

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

6. O Regulamento torna obrigatéria a celebragcao de contratos de servigo
publico, bem como (no seu artigo 5.°) o estabelecimento de regras relativas ao
regime de adjudicagao, regulando ainda as situagbes excecionais em que se
admite o ajuste direto (certas situagdes in-house, relacionadas com o conceito
de “operador interno”, regras de minimis, tendo em conta a expressao financeira
dos contratos/prestacao anual em quilémetros de “servico publico”, ponderado
com a dimensao das empresas operadoras, situacdes de rutura de servigos e/ou
de emergéncia).

7. A possibilidade de ajuste direto como regra no que se refere a contratos de
servico publico no transporte ferroviario pesado passou a ser proibida com a
alteragdo ao Regulamento 1370/2007, operada em 2016 com as alteragdes
introduzidas pelo denominado “4.° Pacote Ferroviario™. Ou seja, no caso dos
servigos de transporte ferroviario de passageiros — cujo mercado passa a ser
liberalizado, também a nivel doméstico, nos termos dos normativos europeus — o
modelo de atribuigdo deixa de ser o ajuste direto, passando a aplicar-se o modelo
de concorréncia regulada (atribuicdo por procedimento de contratacdo publica),
ainda que admitindo varias excecdes.

8. No que respeita a OSP, e mais uma vez, e na medida em que constituem auxilios
estatais, na acegdo do n.° 1 do artigo 107.° do TFUE, apenas as compensagdes
pagas em conformidade com o regime estabelecido pelo Regulamento (CE)
1370/2007, sao compativeis com o mercado comum e dispensadas da obrigagéo
de notificagao prévia prevista no TFUE.

9. Importa chamar a colagao o regime especifico da concorréncia/concessao de
subvengoes publicas, a saber: artigo 93.° do TFUE (e Regulamento (CE) n.°
1370/2007) e Artigos especificos relativos ao regime da concorréncia (artigos
101.° e ss. em particular artigo 106.° (SIEG) e artigo 107.° todos do TFUE.

10. N&o pode deixar de ser considerada a doutrina estabelecida pelo Acérdao
ALTMARK TRANS do TJUE*: as subvengoes publicas que se destinam a permitir
a exploragao de servigos regulares de transportes urbanos, suburbanos e
regionais (SIEG) nao sao consideradas Auxilios de Estado na medida em que
devam ser consideradas uma compensacao que representa a contrapartida das
prestacoes efetuadas pelas empresas beneficiarias para cumprir OSP.

2 De acordo com o Relatério 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”.

3 O 4. Pacote Ferroviario integra o Pilar Técnico e o Pilar Mercado. Este ultimo integra a Diretiva (UE) 2016/2370 do
Parlamento Europeu e do Conselho, de 14 de dezembro de 2016, que altera a Diretiva 2012/34/UE no que respeita a
Abertura do Mercado Nacional de transporte ferroviario de passageiros e a Governagao da infraestrutura
ferroviaria e 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.

4 Processo C-280/00 Altmark Trans GmbH e Regierungsprasidium Magdeburg Contra Nahverkehrsgesellschaft Altmark
GmbH
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Para efeitos de aplicacdo deste critério, € 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
missao particular que lhe foi confiada; (iv) ndo serem afetadas as trocas
comerciais de maneira que contrarie os interesses da Unido. Ainda, nos termos
de jurisprudéncia do TJCE, a concessao de auxilios é suscetivel de cair no ambito
da excecao em referéncia “desde que o auxilio vise apenas compensar os custos
suplementares provocados pelo cumprimento da missao especial que incumbe a
empresa responsavel pela gestao do SIEG...”.

O periodo transitorio estabelecido no Regulamento (CE) 1370/2007 - 10 anos a
partir da respetiva entrada em vigor (3 de dezembro de 2009 — 3 de dezembro de
2019) - dirige-se aos EM que devem comunicar a Comissao quais as medidas
adotadas tendo em conta a sua necessidade de conformacdo gradual e
progressiva com o regime de adjudicagao previsto no artigo 5.°/3 Regulamento
(regime de “concorréncia regulada”, baseada em procedimentos de contratacao
publica).

Em termos genéricos, ainda em sede de enquadramento, e no que respeita aos
tipos/modelos de contrato passiveis de serem utilizados em sede de
contratacdo 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 sao
subsumiveis ao conceito de contrato de servigo publico, na acecdo do
Regulamento n.° 1370/2007.

1.2.3. Do atual quadro — da atuacdo da AMT no ambito do RUSPTP

14.

15.

16.

Como resulta do acima exposto, o enquadramento do servigo publico de
transporte de passageiros foi objeto de um processo de mudanca profunda.

No “pacote legislativo” relacionado com esta reforma de fundo (para além da
criacdo da prépria AMT, como regulador econémico independente e da
atribuicao de tarefas nas areas da regulamentagao técnica e licenciamento
ao IMT, I.P.), destaca-se a aprovacgéao e entrada em vigor da Lei n.° 52/2015, de 9
de junho que aprova o RUISPTP — que adapta ao ordenamento juridico nacional, o
Regulamento (CE) 1370/2007, que estabeleceu uma alteracdo fundamental de
paradigma’ no modelo de atribuigdo e gestdo dos servigos de transporte publico
de passageiros®’.

A AMT tem efetuado um intenso trabalho de monitorizacdo sistematica da
implementacdo deste regime que impde a contratualizagao de todos os

5 De facto, passamos de um modelo imposto por uma legislagdo que remonta a 1948, do século passado (RTA), nos
termos do qual as decisdes de organizagdo dos servigos de transportes, que eram da responsabilidade/iniciativa dos
operadores (nomeadamente operadores de capitais privados, que operavam ao abrigo de “licengas RTA”), passaram
para as entidades publicas, as denominadas “autoridades de transportes” (homeadamente, 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 descentralizagdo de competéncias em matéria de transportes, o RISPTP: (i) cria os mecanismos e poderes
de planeamento, organizagéo e atribuicdo de servigos de transporte por parte das autoridades de transporte; (ii) prevé a
implementacédo faseada de concursos publicos para a atribuigdo de contratos de servigo publico; (jii) regulamenta a
exploragdo de servigos de transportes por parte de “operadores internos”; (iv) estabelece as bases do novo regime do
servigos de transporte publico flexivel’; e (v) estabelece niveis minimos de servigo publico a assegurar em todo o pais.
6 http://www.imt-ip.pt/sites/IMTT/Portugues/Noticias/Documents/2015/GuiaoRJSPTP_2016.01.05.pdf

7 https://gtat.pt/
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servicos publicos de transporte de passageiros e compensagdes por
obrigacodes de servigo publico até dezembro de 2019.

17. A AMT emitiu diversas orientacoes8 as autoridades de transportes sobre a
preparacao da contratualizacao de servigos de transportes, além de ter realizado
acdes informativas em todo o pais, e emitido diversos Pareceres Prévios
Vinculativo®® sobre as pecas de procedimentos de formagdo de contratos de
concessao ou de prestacao de servigos publicos.

18. A AMT tem ainda acompanhado as matérias relativas as regras gerais tarifarias
e publicou, recentemente, um relatério sobre Compensagdes Financeiras no
Transporte Publico de Passageiros?? que efetua o controlo anual das
compensacoes financeiras concedidas as entidades que asseguram 0s servigos
de interesse econdmico geral nos setores por si regulados, entre os anos de 2009
e 2017.

8 Procedeu-se a emissdo das seguintes Pronuncias/Pareceres (entre outros): (I) Pronuncia sobre o Periodo de
transicao para os servicos de transporte publico de passageiros por modo rodovidrio, anteriormente titulados por
“Autorizagcdes RTA” (por solicitagdo do IMT — Instituto da Mobilidade e dos Transportes, I.P., 2016); (II) Prontncia sobre
o Projeto de Decreto-Lei que estabelece as regras especificas aplicaveis ao Servigo de Transporte de Passageiros
Flexivel, posteriormente materializado no Decreto-Lei n.° 60/2016, de 8 de setembro (por solicitagdo do Gabinete do
Secretario de Estado Adjunto e do Ambiente, 2016); (lll) Parecer, para o Gabinete do Secretario de Estado Adjunto e do
Ambiente e para a Area Metropolitana de Lisboa, sobre a emissdo de novas autorizagdes para a exploragio do
servigo publico de transporte rodoviario de passageiros, no dmbito da implementagdo do RJSPTP (2016); (IV)
Parecer, para o Gabinete do Secretario de Estado Adjunto e do Ambiente, para a Area Metropolitana de Lisboa e para
a Transportes de Lisboa, sobre a criagao de titulos de transporte e a necessidade de regulamentacao do RJSPTP,
em matéria tarifaria (2016); (V) Parecer, para o Gabinete do Secretario de Estado das Infraestruturas, sobre o Projeto
denominado de “Lei-Quadro da Descentralizagdo”, onde é constituida a pretensdo do Governo “concretizar a
descentralizacdo de competéncias para os municipios na area do transporte regular de passageiros por via
fluvial, maritima e em outras vias navegaveis” (2017); (VI) Parecer sobre a criagdo do Fundo de Servigo publico de
Transportes de Passageiros, no ambito da Lei n.° 52/2015, de 9 de junho, bem como de propostas legislativas para
a Lei das Finangas Locais (Taxas); e para o Orgamento do Estado (Controlo de Compensagdes financeiras) (2017);
(V1) Parecer sobre violagado de exclusividade nos Transportes Urbanos de Viana do Castelo (2017).Outras Agbes
Relevantes: (I) Relatério quanto a implementagcdao do RJSPTP, no ambito do qual se constatou algum atraso na
execucgao dos procedimentos legalmente previstos, pelas respetivas Autoridades de Transportes, e foram emitidas
diversas recomendagées ao Governo e Administragdo Local, designadamente no contexto da emissao de guides e
de um melhor financiamento e apoio as autarquias (2017); (Il) Orientagbes aos stakeholders sobre o
enquadramento legal e elementos que estdo subjacentes a emissdo do Parecer Prévio Vinculativo pela AMT, com
recomendag¢des de instru¢cdo do guido de preparagdao do procedimento de contratualizagdao de servigos de
transportes, permitindo, concretamente, antecipar eventuais questdes e auxiliar as entidades publicas
competentes na preparagao dos procedimentos administrativos (2017).Promoveram-se e participou-se em diversas
acgoes informativas relativas aos requisitos aplicaveis, em especial no que se refere as Autoridades de Transportes,
para discussao dos desafios associados a implementacédo do RJSPTP e Regulamento (CE) n.° 1370/2007, (lIl) Foram
realizadas reunides e prestados esclarecimentos a mais de uma dezena de autoridades regionais/locais, para
esclarecimento do ambito de atuagdo quanto a emissédo de Parecer Prévio Vinculativo, sem prejuizo de inumeros
esclarecimentos a Autoridades de Transportes locais .

% Pareceres Prévios Vinculativos sobre as pecgas de procedimentos de formagédo de contratos de concessdo ou
de prestacao de servigos publicos. Diversos Pareceres Prévios Vinculativos sobre as pegas de procedimentos de
formacao de contratos de concessdo ou de prestacdo de servigos publicos no contexto do Regime Juridico do
Servigo Publico de Transporte de Passageiros (RJSPTP) — Lei n.° 52/2015, de 9 de junho, e cumprimento dos
requisitos do Regulamento (CE) n.° 1370/2007, de 23 de outubro de 2007, relativo aos servigos publicos de
transporte ferroviario e rodoviario de passageiros, merecendo particular referencia: (I) Aditamento ao Contrato
de Servigo Publico entre o Estado e a STCP - Sociedade de Transportes Coletivos do Porto, S.A. (2016); (1)
Concessao da exploracao de transportes rodovidrios de passageiros na Regido Autébnoma da Madeira, com
excegdo do Funchal (2017); (lll) Subconcessdo da Operagdo e Manutengdo do Sistema Metro Ligeiro na Area
Metropolitana do Porto (2017); (IV) Alteracdao ao Contrato de Servigco Publico entre o Estado e a Carris —
Companhia Carris de Ferro de Lisboa, S.A. (2017); (V) Concurso Publico para a prestacao de servigos do Sistema
de Transportes Intraurbanos — Projeto TOMA, Caldas da Rainha (2017); (VI) Concurso Publico para Concessao
do Servigo Publico de Transporte de Passageiros Municipal — Mobilidade Urbana de Viseu — MUV (2017).

https://www.amtautoridade.pt/media/1945/relatorio_compensacoesfinanceiras_servico publico_transporte passageiro

s_reqular.pdf



https://www.amtautoridade.pt/media/1945/relatorio_compensacoesfinanceiras_servico_publico_transporte_passageiros_regular.pdf
https://www.amtautoridade.pt/media/1945/relatorio_compensacoesfinanceiras_servico_publico_transporte_passageiros_regular.pdf
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1.2.4 O mercado do transporte rodoviario de passageiros - mercado em formacao

19.

20.

21.

22.

23.

24.

O Regime Juridico do Servigo Publico de Transporte de Passageiros (RJSPTP),
aprovado pela Lei n.° 52/2015, de 9 de junho prevé, designadamente, que:

° As autoridades de transportes competentes podem impor obrigagoes
de servigo publico ao operador de servigo publico, as quais devem
ser formuladas de forma expressa e detalhada, por referéncia a
elementos especificos, objetivos e quantificaveis (artigo 23.°);

. O cumprimento de obrigagbées de servigo publico pode conferir o
direito a uma compensagdo por obrigacdao de servigo publico, a
atribuir pela autoridade de transportes competente ao operador de
servico publico respetivo (artigo 24.°);

° Compete as autoridades de transportes competentes a aprovagao e
fixacao de titulos de transporte e tarifarios a vigorar nas respetivas
areas geograficas, através de atos administrativos, regulamentares
e contratuais proéprios (artigo 38.° e 40.%) e artigo 3.° da Portaria n.°
298/2018, de 19 de novembro.

Ou seja, a negociacao ou imposicao de obrigagdes de servigo publico e respetivas
compensacbes podem ser efetuadas através de contratos de servigo publico
ou através de regras gerais (legislativas, regulamentares), designadamente nos
termos da do RUISPTP, do Regulamento (CE) 1370/2007, do Parlamento Europeu
e do Conselho de 23 de outubro, do Cédigo dos Contratos Publicos, 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 realizagao de inerente despesa.

A atribuicao de compensacotes financeiras dirigidas a extensdo da rede ou da
diversificagao 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 contratagao publica, nos termos referidos no paragrafo
anterior.

A definicao e atribuicdo de modo claro e transparente das obrigacdes de
servigo publico em causa,;

O caélculo de forma objetiva e transparente dos parametros com base nos
quais o montante da compensacao é calculado, tendo em conta os gastos e
rendimentos associados ao cumprimento da obrigagdo de servi¢o publico.

A imposicdo de obrigacdes de servigo publico incide sobre operadores que
estejam habilitados para o transporte de passageiros, através de contrato ou
autorizagdo, com abrangéncia limitada ao prazo de vigéncia de tais
instrumentos.

De com o artigo 34.° do Decreto-Lei n.° 78/2014, de 14 de maio, a Autoridade da
Mobilidade e dos Transportes (AMT), emite parecer prévio vinculativo quanto a
pecas de formagao de contratos de servigo publico de prestagédo de servigos
de transporte ou concessdes ou a alteragcdes a contratos existentes, sendo que
no que se refere a instrumentos de carater tarifario, a Portaria n.° 298/2018, de
19 de novembro, estipula a sua comunicagdao a AMT, para efeitos dos seus
poderes de regulagao e supervisao.

Com relevancia para a operagdo de concentracdo tal como notificada,
apresentamos o ponto de situagdo relativo a evolugcdo, nesta data, dos
procedimentos de assungdo de competéncias ao abrigo do RJSPTP pelas
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autoridades de transportes (Municipios e CIM) que abarcam o dmbito geografico
da operagéo da target, bem como a evolugao da abertura do mercado através de

procedimentos concorrenciais:

REGIAO DE

COIMBRA 1e

sim

Pedido de parecer submetido
a AMT, em apreciagao.

Transporte inter-regional,
intermunicipal e municipal de
todos os municipios, exceto o

de Coimbra)

BEIRA BAIXA 5

sim

Pedido de parecer submetido
a AMT, em apreciagao.

Transporte inter-regional,
intermunicipal e municipal de
todos os municipios, exceto o

de Castelo Branco)

BEIRAS E SERRA

DA ESTRELA 11

sim

Pedido de parecer submetido
a AMT, em apreciagéo.

Transporte inter-regional,
intermunicipal e municipal de
todos os municipios, exceto o

de Sabugal e algumas
carreiras urbanas dos
municipios de Covilha,

Gouveia, Guarda, Pinhel e

Seia)

MUNICIPIO DE

CASTELO BRANCO N/A

N/A

sim

Parecer favoravel da AMT
emitido.

Concurso publico com 2 (dois)
lotes de transporte municipal.

Adjudicado um lote a ATF —
Auto Transportes do Fundao,
S.A., Segundo lote ficou
deserto, prevendo-se novo
procedimento concursal.

Nota: Segundo informagédo do Grupo de Trabalho de Capacitagédo das Autoridades de Transportes (GTAT), as CIM que
ainda ndo tém competéncias formalmente delegadas, estdo em vias de finalizar os respetivos contratos

interadministrativos;

1. Sistematizacao da operacao de concentracao tal como notificada

25. A RBI - Rodoviaria da Beira Interior, S.A. ("RBI"), pretende adquirir
participacoes representativas de 100% do capital social de duas empresas,
nomeadamente a ATF — Auto Transportes do Fundao, S.A. ("ATF") e a
Joaquim Martins da Fonseca, Lda. (“JMF”), passando a deter o controlo
exclusivo destas, bem como “os titulos de transporte de passageiros em servigo
publico atualmente detidos” pela sociedade Transerramar Viagens e Turismo,
Lda. (“Transerramar”), conjuntamente designado o “Grupo Fundao”).

26. A RBIl integra um grupo de empresas nacionais e internacionais que se encontra
ativo, em Portugal, entre outros, no sector do transporte rodoviario pesado de

passageiros.

27. O Grupo Fundao desenvolve a sua atividade, em Portugal, no ambito do
transporte rodoviario pesado de passageiros.

28. A obrigatoriedade de notificagao resulta da verificagdo da condigao prevista na
alinea c) do n.° 1 do artigo 37.°, n.° 2, da Lei n.° 19/2012, de 8 de maio ("Lei da
Concorréncia" ou "LdC").

29. [confidenciall

30. [confidencial]



31.
32.
33.
34.
35.
36.
37.

M.
1.
38.

39.

40.

41.
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[confidencial]
[confidencial]
[confidencial]
[confidencial]
[confidencial]
[confidencial]

No que respeita a natureza da Operagao de Concentragao - a concentragao
objeto da notificagdo consiste na aquisicdo de controlo exclusivo das empresas
(Grupo Fundao), nos termos do estabelecido na LdC; tendo em conta que o Grupo
Transdev e o Grupo Funddo desenvolvem a sua atividade no ambito dos
transportes rodoviarios pesados de passageiros, a operagao em causa é do tipo
horizontal.

Requlacao da Mobilidade e Transportes

Andlise dos Mercados relevantes

No que respeita a definicao do “Mercado Relevante” (“Delimitagao do Mercado
do Produto Relevante”), importa revisitar o enquadramento (e conclusdes)
apresentadas pela Notificante.

Recorrendo ao “Enquadramento legal” (maxime RJSPTP) a Notificante refere
que o servigo publico de transporte de passageiros se divide, atualmente, em: a)
Afluente; b) Alimentado; c) Expresso; d) Inter-regional; e) Municipal; f)
Intermunicipal; e g) Complementar ou de Substituicao, reproduzindo as respetivas
definigdes legais.

No que respeita a “Definicao do Mercado Relevante” a Notificante referencia “a
pratica decisoria da AdC, para efeitos de delimitagdo dos mercados geograficos
relevantes no ambito de uma operagdo de concentragcdo”, devera ter-se
essencialmente em consideracao o perimetro de atuagao do farget, neste caso do
Grupo Fundao, salientando que este “dispbe de titulos de transporte rodoviario
de passageiros no ambito do transporte interurbano/intermunicipal de curta
distancia (carreiras), em servigo ocasional, em servigo expresso e em Servigo
internacional’. Como pretende requerer o futuro cancelamento do direito de
exploragao do transporte expresso e do transporte internacional, entende que
estes servigos nao estdo incluidos no ambito da definicho dos mercados
geograficos relevantes.

Refere ainda a Notificante que “A metodologia adotada pela AdC na delimitagdo
do mercado relevante em operagdes com incidéncia no transporte de passageiros
baseia-se no critério da substituibilidade do lado da procura’. Ainda, “todos os
meios de ftransporte e todos o0s percursos considerados substituiveis, na
perspetiva da procura, para uma determinada ligagdo ponto-a-ponto deverdo ser
incluidos no respetivo mercado geografico relevante, sendo certo que, no contexto
da substituibilidade do lado da procura, os fatores determinantes para aferir o grau
de substituibilidade prendem-se com: tempo e duracdo da viagem, preco do
servico, frequéncia e existéncia ou ndo de servicos diretos. Com base nesta
metodologia, define-se como mercado geografico relevante aquele em que
qualquer passageiro que pretenda realizar um determinado percurso nédo o
alterara por outro percurso distinto, em face de um pequeno e néo transitério
aumento dos pregos dos servigos de transportes no referido percurso”.




42.

43.

44,

45.

46.

47.

48.

49.
50.
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Face ao exposto, a Notificante entende que os mercados relevantes para efeitos
da presente operagao sao: a) Mercado do servigo publico de transporte rodoviario
pesado de passageiros nao regular (ocasional); b) Mercado do servigo publico
de transporte de passageiros de ambito intermunicipal (regular).

No que respeita ao Mercado da prestagcdo de servigo publico de transporte
rodoviario pesado de passageiros nao regular (ocasional) — a Notificante salienta
que neste mercado, “a procura é essencialmente constituida por empresas ou
grupos de pessoas previamente constituidos que, no dmbito de uma determinada
iniciativa, necessitam dos servicos de um transportador essencialmente para
viagens nacionais. As agéncias de viagem tém um papel importante na procura
destes servigos, embora, grande parte delas, se encontrem licenciadas para a
atividade de transporte publico rodoviario de passageiros em veiculos pesados,
pelo que séo elas proprias um player nho mercado que concorrem com 0S
transportadores tout court”.

Entende a Notificante, “de acordo com a pratica deciséria da AdC, que a dimensdo
deste mercado ndo ¢ inferior ao territorio continental nacional, na medida em que
qualquer consumidor que necessite de um servigo de transporte ocasional pode
procurar um fornecedor em qualquer local do Pais. Na verdade, do ponto de vista
da oferta, é usual empresas de determinadas regibes enviarem autocarros para
prestarem servigos de transporte noutras regibes, mesmo que muito distantes
entre si. E o caso da prestacdo de servigos de aluguer de transportes mediante
solicitagbes e para efeitos de deslocagbes em grupo”.

Assim, entende que “quer do ponto de vista da oferta, quer do ponto de vista da
procura, a dimensédo deste mercado néo sera inferior ao territério continental
nacional’.

No que respeita ao mercado dos servigcos “ocasionais” reconhece-se que, quer o
Grupo Transdev, quer o Grupo Fundao estdo ativos no mercado nacional da
prestacao de servigo publico de transporte rodoviario pesado de passageiros nao
regular (ocasional). [confidencial]

Assim, a Notificante entende que “a exata delimitagdo do mercado podera ficar
em aberto uma vez que as conclusées Jus-concorrenciais ndo se alteram qualquer
que seja a exata delimitagdo adotada''”. Refere que “dada a reduzida
representatividade das empresas participantes ao nivel dos servigos ocasionais,
com a presente operagcao nao se criara nem se reforcara qualquer posicao
relevante da qual possam resultar entraves significativos ou ndo a
concorréncia efetiva ou potencial neste mercado’.

No que respeita ao Mercado do servigo publico de transporte de passageiros de
ambito intermunicipal'? a Notificante apresenta uma analise do mercado, por um
lado, no seu ambito nacional [confidencial]”'>.

No que respeita ao mercado nacional, [confidencial]

[confidencial]

11 Cfr. Ccent n.s 16/2014, Transdev/Rodocda, de 26.06.2014

2.0 servigo publico de transporte de passageiros de ambito intermunicipal é o servico publico de transporte de
passageiros que visa satisfazer as necessidades de deslocagdo entre diferentes municipios e que se desenvolve integral
ou maioritariamente dentro da area geografica de uma comunidade intermunicipal ou de uma area metropolitana, sem
prejuizo da possibilidade de existirem linhas secundarias de interligagdo que entrem no territério de comunidades
intermunicipais ou areas metropolitanas contiguas.

13 Note-se que este ponto — identificacdo e analise das sobreposi¢des das Linhas/Percursos” (tendo em conta as linhas
operadas pela RBI e pelo Grupo Fundéo ao abrigo de Autorizagdes Provisérias) ndo sera objeto de analise detalhada no
presente Parecer, tendo em conta que se considera que destas “sobreposi¢cdes” ndo resulta, no atual quadro legal, o
principal foco de analise jus concorrencial.
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Face ao exposto, cumpre analisar.

A definicdo de “mercados relevantes” constitui um instrumento essencial para a
identificagcdo da “arena concorrencial”’, permitindo clarificar as condicionantes de
ordem concorrencial enfrentadas pelas empresas nas suas decisées.

A identificacdo clara das fronteiras de um mercado é assim determinante para
conhecer a sua estrutura, nomeadamente a sua dimensio, as empresas que nele
atuam, as quotas de mercado e o grau de concentragdo e de rivalidade
concorrencial nele prevalecentes.

Ou seja, a definicdo do mercado relevante é o primeiro e mais importante passo
na elaboragc&o de uma caracterizagao concorrencial do mercado.

A definicdo dos mercados relevantes é extremamente util e, ndo raramente
essencial, ndo s6 para a aplicagao da Lei da Concorréncia, mas também para a
definicao e aplicagao de um enquadramento regulatério adequado, eficiente e
promotor da concorréncia.

De acordo com a Comissao Europeia (CE), o exercicio de definicdo de mercados
relevantes “constitui um instrumento para identificar e definir os limites da
concorréncia entre as empresas” (i.e., a arena concorrencial). Pretende-se assim
identificar os condicionalismos concorrenciais suscetiveis de restringir o
comportamento e tomada de decisées das empresas”.

O mercado do produto inclui todos os produtos/servicos suficientemente
permutaveis ou substituiveis, ndo s6 em termos das suas caracteristicas, que
permitem a satisfacdo das necessidades dos consumidores, e dos seus precos,
mas também considerando as condi¢des concorrenciais na sua comercializagao.

O mercado geografico compreende a area em que as empresas fornecem os
produtos/servicos substituiveis, e em que as condicdes de concorréncia sao
suficientemente homogéneas, podendo distinguir-se de areas geograficas
vizinhas com caracteristicas concorrenciais distintas

A definicdo do mercado geografico ndo exige que as condi¢des de concorréncia
nas diversas areas geograficas num mesmo mercado geografico sejam totalmente
homogéneas. E suficiente que as condigdes concorrenciais sejam
suficientemente similares. Por outro lado, areas geograficas com condi¢des de
concorréncia claramente heterogéneas nao devem estar no mesmo mercado
geografico.

Os mercados geograficos podem ser considerados locais, regionais, nacionais
Ou supranacionais (e.g., pan-europeus, espag¢o economico europeu, mundiais).

Para avaliar cada caso concreto € necessario ter em conta que s empresas estao
sujeitas a trés diferentes tipos de condicionalismos concorrenciais: (i) a
substituibilidade do lado da procura, (ii) a substituibilidade do lado da oferta e a
(iii) concorréncia potencial.

A substituibilidade do lado da procura consiste na avaliagdo da
predisposicao/possibilidade dos consumidores substituirem um determinado
produto por outros. Trata-se da questdo de maior relevancia no ambito da
definicdo do mercado relevante, dado que constitui o elemento disciplinador mais
imediato e eficaz sobre os fornecedores de um dado produto.

A substituibilidade do lado da oferta avalia se existem fornecedores, para além
dos que oferecem o produto, que, no curto prazo e sem incorrer em custos
suplementares significativos, possam passar a oferecer produtos substitutos.
Caso a entrada no mercado de empresas alternativas implique custos adicionais

11
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significativos ou ndo seja possivel no curto prazo, esta-se perante uma situagao
de concorréncia potencial'* e ndo de substituibilidade do lado da oferta.

O teste do “monopolista hipotético” analisa o que aconteceria se existisse um
aumento relativo do pregco de um produto e constitui a metodologia mais
consensual de avaliagdo do nivel de substituibilidade da procura e da oferta.

O teste consiste na avaliagdo dos efeitos de um “pequeno, mas significativo
aumento duradouro dos precos’”” de um dado produto/servigo, mantendo os
restantes pregos constantes (ceteris paribus)”. Ou seja, o que aconteceria, caso
existisse um aumento relativo do preco desse produto?

A jurisprudéncia e as linhas de orientacdo da CE indicam que o aumento a
considerar devera estar situado entre 5% a 10% do preco do produto/servigo
sujeito ao teste.

Sera a reagao dos consumidores (substituibilidade do lado da procura) e das
empresas (substituibilidade do lado da oferta) a este aumento que permiti tirar
conclusdes sobre a existéncia de produtos substitutos e sobre os limites do
mercado relevante.

O teste deve primeiramente ser aplicado a um dado produto (focal) comercializado
numa dada area geografica e, posteriormente, adicionar novos produtos e/ou
areas geograficas, caso se verifique que a sua concorréncia exerce uma pressao
sobre o preco do(s) produto(s) analisados. Caso a substituicdo seja suficiente para
tornar o aumento de precos ndo lucrativo devido a diminuicdo da quantidade
vendida, os produtos e areas geograficas para onde os consumidores desviariam
a sua procura devem ser incluidos no mercado relevante.

Este processo sistematico e sequencial de analise devera continuar até que o
conjunto de produtos e territérios incluidos no mercado relevante faga com que
pequenos aumentos duradouros dos pregos relativos desse conjunto de produtos
sejam lucrativos.

Ora, a AMT discorda da definicdo do mercado geografico relevante feito pela
Notificante na notificacao prévia, como se passa a explicar.

No caso concreto (mercado do servigo publico do transporte de passageiros), a
definicdo do mercado geografico é ditada em razao de, nos termos do RJISPTP
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 (concessdo ou prestagdo de servigos), com um
operador selecionado na sequéncia de concurso publico nos termos do Cddigo
dos Contratos Publicos.

Com efeito, assume uma grande relevancia a “alteracdo de paradigma”’ que se
consubstancia na forma de acesso ao mercado — de facto, a entrada no mercado
passa de um regime baseado na “atribuicdo de autorizagdes”, a nivel nacional,
pela Administragdao Central (modelo RTA), para o modelo de “concorréncia
regulada” (pelo mercado) — langamento de concursos para prestagao de servigo
publico pelas Autoridades de Transportes - Comunidades Intermunicipais e Areas
Metropolitanas, sem prejuizo de as mesmas também contrataram servicos de
transporte escolar ou transporte ocasional de passageiros.

Esses concursos estdo ja a ser langados ou encontram-se na fase final de
preparagdo anterior ao seu langamento, nomeadamente em fase de colher o

15 Small but significant and non-transitory increase in price — SSNIP.
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parecer prévio desta Autoridade, tendo os mesmos de estar obrigatoriamente
concluidos até dezembro de 2021, conforme estipula o n.° 3 do artigo 10.° do
RJSPTP, conforme a redacéo que lhe foi dada pelo Decreto-Lei n.° 169-A/2019,
de 29 de novembro. Portanto, a descricdo de mercado geografico relevante
realizada pela Notificante seria, quanto muito, valida até ao termo desse prazo e
s6 na medida em que subsistissem as autorizagdes provisadrias.

Conforme as opg¢des manifestadas pelas respetivas autoridades de transportes
onde opera o Grupo Fundao (farget), designadamente a CIM Regido de Coimbra,
a CIM da Beira Baixa e a CIM das Beiras e Serra da Estrela (ao nivel
intermunicipal) e o Municipio de Castelo Branco, nos projetos de pegas concursais
ja submetidos para parecer da AMT, cada uma delas langara um concurso publico
para a exploracao do servigo publico de transportes de passageiros de ambito
inter-regional, intermunicipal e municipal em regime de concessao, com direito de
exclusivo.

Em suma: o mercado relevante é o mercado do servigo publico do transporte
de passageiros (quer servigos regulares/interurbanos, quer servigcos
ocasionais). Os servicos ocasionais assumem uma maior relevancia
concorrencial quando se traduzem na prestacdo de servicos de transporte
escolar (os quais podem ser especificamente contratados — através de circuitos
especiais e/ou incluidos no objeto de concursos destinados a provisao de servigos
de transporte publico de passageiros numa determinada regido). No que respeita
ao mercado geografico, considera-se que para ambas as tipologias de servigos
(os “produtos”), havera tantos mercados geograficos a considerar quanto o
das respetivas autoridades de transportes abrangidas pelo target, i.e., a CIM
Regidao de Coimbra, a CIM da Beira Baixa e a CIM das Beiras e Serra da
Estrela (ao nivel intermunicipal) e o Municipio de Castelo Branco (ao nivel
municipal).

No entanto, tendo em conta a atual situacdo do mercado do servigo publico do
transporte de passageiros (no ambito da reforma introduzida pelo Regulamento
(CE) 1370/2007 e pelo RJSPTP) as incidéncias locais/regionais podem ser
sentidas em todo o territério, sobretudo tendo em conta a potencial existéncia
de mercados conexos, em razdo da organizagdo desse mercado apos
submissao a concorréncia dos servigcos nele explorados.

Impacto da Operacao ao nivel concorrencial — Avaliacdo concorrencial

De acordo com a Notificante, a transagado notificada ndo cria ou reforca uma
posicao dominante de que resultem entraves significativos ou ndo a concorréncia
efetiva ou potencial nos mercados em aprego. Assim: (a) no que diz respeito ao
mercado nacional da prestacao de servico publico de transporte rodoviario pesado
de passageiros nao regular (ocasional), estima-se que a quota de mercado do
Grupo Transdev € [confidencialle @ do Grupo Fundao [confidenciaindo produzindo a
presente operagao qualquer aumento/reforgo significativo da mesma na esfera do
Grupo Transdev ou no mercado; (b) Por outro lado, em relagido ao mercado do
servico publico de transporte de passageiros de ambito intermunicipal, as
empresas participantes conseguem apurar que a estimativa da quota de mercado
nacional do Grupo Fundao neste mercado foi, em 2018, [confidenciajpelo que 0s
efeitos emergentes da presente operagdo sdo, igualmente neste mercado,
irrisorios!®.
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Ora, esta Autoridade tem outra analise, feita a partir do ponto de vista da analise
do mercado relevante (tal como antes caracterizado). Entende a AMT nao estar
em_condicoes de afirmar que, do ponto de vista setorial (mercado em
formacido) a Operacdo nao suscita problemas jus-concorrenciais ligadas
com o reforco de posicdo dominante do Grupo Transdev nos mercados
geograficos relevantes, merecendo reflexao adicional, como se passa a

explicar.

Uma questdo que parece incontornavel € que num mercado com as
caracteristicas do nacional (no que respeita aos servigos de transporte
rodoviario de passageiros - antes apenas submetidos a concorréncia a uma
escala municipal) podem existir, para alguns operadores, aquilo que o TJUE tem
classificado como uma “vantagem concorrencial inerente”'’, muitas vezes
associada a “operadores incumbente” ou anteriormente encarregues da prestagéo
de um determinado servico. Para que essa “vantagem concorrencial’ nao viole o
principio de igualdade de oportunidades (corolario do principio da igualdade) é
necessario que, quando possivel e adequado, se procurem “neutralizar’ as
vantagens desse operador.

De acordo com a jurisprudéncia do TJUE, essa “neutralizagdo”® apenas pode
ocorrer quando seja economicamente aceitavel e quando nao viole direitos,
quer do operador atual, quer do eventual proponente (hum concurso
publico).

Ha que ter em conta que a informacgao detida pelos atuais operadores é um fator
determinante que lhes confira uma “vantagem concorrencial inerente” no dmbito
dos futuros concursos publicos — essa vantagem concorrencial traduz-se na
“colocacao estratégica” do operador, no mercado, para efeito de posicionamento
nos futuros processos de contratacéo de servicos de transporte escolar (muitas
vezes prestados através da contratacdo de “circuitos especiais”, que se
reconduzem a “servigos ocasionais”) na mesma regiao.

Mais — essa ‘“vantagem concorrencial _inerente” podera traduzir-se no
posicionamento do operador (inserido num grupo de operadores com inegavel
poder de mercado — Grupo Transdev — cfr. Anexo | ao presente parecer) no
ambito do mercado “servicos regulares” (transporte intermunicipal), nos
futuros concursos a langar pelas acima mencionadas Autoridade de Transportes
competentes.

Essa vantagem pode assumir contornos de posi¢gdo dominante, tendo em
consideracao dois fatores.

O primeiro, existe uma assimetria de informagao relevante entre o Grupo
Transdev e as proprias autoridades de transportes, pois:

a. [confidencial]

b. [confidencial]

O segundo, justamente (e também) por ndo terem o pleno conhecimento de todos
os fatores relevantes da organizagdo e exploracdo do servigo publico, as
autoridades de transporte optaram por realizar a contratagdo ao abrigo do
RJSPTP mediante contratos de concessao, em regime de exclusivo, o que
significa que por cada CIM s¢ existira um operador, em regime de exclusivo, que
assume integralmente o risco da operacéo.
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Cfr. Processo T-345/03 Evropaiki Dynamiki, disponivel em http://eur-lex.europa.eu/legal-

content/PT/TXT/?uri=CELEX%3A62003TJ0345

18 Cfr. mesmo Acoérdao.
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Daqui resulta que esse risco a assumir pelo operador, combinado com o menor
conhecimento das condigdes de oferta e procura suscitadas pela assimetria de
informacéo existente na fase concursal, € um forte dissuasor a participacado nesse
concurso por parte de qualquer potencial concorrente que a data do langamento
do concurso ndo tenha qualquer operagdo no mercado geografico relevante.
Ainda que participe, ele estara, pelo menos, em desvantagem relativamente aos
operadores incumbentes, pois dificilmente estara num patamar semelhante de
informacéao.

Ora, a Operacado de Concentracdo parece ter por intuito precisamente reforcar
esses efeitos de posicao dominante por parte do Grupo Transdev. Tomando os
mercados geograficos relevantes acima definidos e de acordo com as informacdes
prestadas pelas respetivas Autoridades de Transportes, verifica-se que:

da. [confidencial]
b. [confidencial]
C. [confidencial]

Nesse sentido, a presente Operacao de Concentracao (aquisi¢ao pela RBI/Grupo
TRANSDEV do Grupo Fundao, pequeno operador da regido de Coimbra e Beiras)
parece reforgar a vantagem concorrencial inerente de operadores do “GRUPO
TRANSDEV”, posicionando-o de forma vantajosa nos mercados geograficos em
causa (CIM’s) face a abertura (necessaria e iminente) de procedimentos de
contratacdo publica pelas Autoridades de Transportes competentes.

Ainda que essa “vantagem concorrencial’ ndo possa ser “neutralizada” (ou
“mitigada”) sem justificacdo (quer do ponto de vista da sua aceitabilidade
econdmica, quer do ponto de vista dos direitos dos operadores) ha que ponderar
cuidadosamente os seus efeitos no mercado em formagao, compreendendo quer
0s servigos regulares (interurbanos) de transporte de passageiros, quer o0s
servigos ocasionais.

Por isso, esta operacéo de concentragao € suscetivel de:

a. Potenciar o “efeito incumbente” junto das Autoridades de Transporte,
[confidencial]

b. Limitar a concorréncia potencial, [confidencial]

Em suma, a operacao de concentracao pode ter o efeito de criar ou potenciar
um abuso de exploracdo, o que deve merecer melhor e mais aprofundada

ponderacéo.

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 organizagdo
monopolista e a reprimir os abusos de posicdo dominante e outras praticas lesivas
do interesse nacional’ (cfr.CRP, Artigo 81.°, al. e), sendo essa missao densificada
no plano infraconstitucional no leque de atribuigbes e competéncias das entidades
encarregues da promogéo e defesa da concorréncia (no caso concreto, AdC e
AMT, o regulador setorial).

Adicionalmente, e considerando o disposto nos Estatutos da AMT, incumbe ao
regulador setorial da mobilidade e dos transportes assegurar uma adequada
composig¢ao dos interesses publicos subjacentes a sua Misséo especifica — para
além de promover e defender a concorréncia, deve a AMT garantir o equilibrio dos
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investimentos realizados e a realizar e defender os interesses dos consumidores
e contribuintes tendo em conta o bem publico a “Mobilidade Inclusiva, Eficiente e
Sustentavel”.

Assim, para além da avaliagao jus concorrencial incumbe a AMT (i) avaliar se a
transacao proposta € benéfica do ponto de vista do investimento; (ii) garantir a
protecdo dos interesses e direitos dos consumidores/utilizadores; e (iii)
encontrar um equilibrio adequado entre a transacdo e os interesses dos
contribuintes.

E necessario recordar o atual quadro do mercado do servico publico do transporte
rodoviario de passageiros que transita de um universo “fechado” (o universo dos
operadores ainda detentores de autorizagbes administrativas, hoje denominadas
autorizagbes provisorias) para um universo de concorréncia regulada (pelo
mercado). Ha que ter especial atencao a esse momento de mudanga/alteracéo de
paradigma, de modo a garantir um efetivo acesso ao mercado de novos entrantes
(operadores), respeitando o principio da igualdade de oportunidades (corolario do
principio da igualdade e da nao discriminacédo). Nesse sentido, as autoridades
competentes (AdC) e AMT devem estar particularmente atentas aos movimentos
dos operadores (antes “incumbentes” do mercado dos servigos
intermunicipais/ocasionais — e muitas vezes integrados ou em vias de integrar
grupos nacionais e internacionais com inegavel poder de mercado) no sentido de
procurar obter “vantagens concorrenciais inerentes” que nao possam ser
“neutralizadas” e configurem verdadeiras “barreiras” a entrada de novos players
(pelo periodo de duracao de 10/15 anos — cfr. periodos de duragdo maxima dos
novos contratos de servico publico, nos termos da legislacao aplicavel). Essas
vantagens traduzem-se no posicionamento geografico, acesso a
infraestruturas essenciais (terminais rodoviarios/interfaces de transportes) e/ou
acesso a informagao sobre o negécio.

Tomando em consideragdo as questbes antes enunciadas, com base na
informacéao disponivel, a AMT n&o pode garantir que a operagao notificada nao
possa ter impacto negativo no Investimento, nos Consumidores/Utilizadores e,
por fim, no que respeita aos Contribuintes. Ndo existem elementos suficientes
disponiveis que permitam concluir que a Operag¢ao, em si, ndo os possa afetar
negativamente.

Conclusoes

Considerando que:

a) A Operagao em causa, quando considerada de per se, traduz-se na aquisi¢ao

do controlo exclusivo pela RBI do Grupo Funddo, um conjunto de pequenos
operadores do mercado do transporte rodoviario de passageiros das regides
abrangidas pelas CIM Regiao de Coimbra, CIM das Beiras e Serra da Estrela e
CIM Beira Baixa (Autoridades de Transportes competentes).

b) A RBI, empresa do Grupo Transdev, detém o know how operacional para a

gestdo dos ativos em causa, tendo ja experiéncia em operagdes instaladas.

c) A AMT discorda da definicado do mercado geografico relevante da Operacéo de

Concentragao feito pela Notificante.

d) A definicdo do mercado geografico deve ser ditada em razao de, nos termos do

RJSPTP e conforme os trabalhos que veem sendo desenvolvidos pelas
autoridades de transporte, o servigo ter de ser explorado, por via de regra em
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regime de exclusivo num determinado territério, mediante a celebragdo de um
contrato publico, i.e., um contrato de servigo publico (concessdo ou prestagao
de servigos), com um operador selecionado na sequéncia de concurso publico
nos termos do Codigo dos Contratos Publicos.

e) Para ambas as tipologias de servigos, havera tantos mercados geograficos a
considerar quanto o das respetivas autoridades de transportes abrangidas pelo
target, i.e., a CIM Regiao de Coimbra, a CIM da Beira Baixa e a CIM das Beiras
e Serra da Estrela (ao nivel intermunicipal) e o Municipio de Castelo Branco (ao
nivel municipal).

f) Uma vez que no quadro do RJSPTP a concorréncia realiza-se no acesso ao
mercado, a AMT nao esta em condi¢des de afirmar que, do ponto de vista setorial
(mercado em formagao) a Operagdo nao suscita problemas jus-concorrenciais
ligadas com o refor¢o de posi¢gdo dominante do Grupo Transdev nos mercados
geograficos relevantes.

g) A Operagdo de Concentracdo parece ter por finalidade unica reforcar a
vantagem concorrencial decorrente da posigdo de incumbente por parte do
Grupo Transdev nos mercados geograficos relevantes, potenciando a assimetria
de informacao existente e a auséncia de concorréncia efetiva, posicionando de
forma dominante o Grupo Transdev nos futuros concursos publicos tendentes a
celebrar contratos de concessao em regime de exclusivo, o que deve merecer
melhor e mais aprofundada ponderacgao.

h) A AMT nao pode garantir que a operagéo notificada ndo possa ter impacto
negativo no Investimento, nos Consumidores/Utilizadores e nos Contribuintes,
dada a auséncia de elementos suficientes disponiveis que permitam concluir que
existem ou existirdao suficientes mecanismos de neutralizacdo ou de mitigacao
dessa vantagem concorrencial reforgada por intermédio da Operacgéo.

i) Nesse sentido, considera-se necessario que as Autoridades publicas com
competéncia em matéria de promocgao e defesa da concorréncia averiguem
com mais detalhe a Operagcao, atentando se existem aspetos que se
possam vir a converter em futuras barreiras jus concorrenciais
(configurando mesmo verdadeiras barreiras a entrada nesse novo
mercado). Os principais pontos relacionados com as ditas vantagens
concorrenciais inerentes relacionam-se com aspetos relativos a posse de
informacgao sobre o negécio, construcao de relagées de proximidade com
os mercados relevantes (geograficos) e com as autoridades de transportes
responsaveis pela organizagao desses mercados em modo concorrencial
(concorréncia pelo mercado) e ainda com o acesso a infraestruturas de
transportes, essenciais para a prestagcao dos servigos (vide terminais
rodoviarios e interfaces de transportes).

Lisboa, 16 de janeiro de 2020.

O Presidente do Conselho de Administragao
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Jodo Carvalho
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