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MINISTERIO PUBLICO

Procuradoria-Geral da Republica

Declaragao de Retificagao n.° 950/2019

Sumario: Retificagdo do Parecer n.° 27/2019 do Conselho Consultivo, publicado no Diario da
Republica, 2.2 série, n.° 219, de 14 de novembro de 2019.

Por ter saido com inexatidao no Diario da Republica, 2.2 série, Parte D, n.° 219, de 14 de no-
vembro de 2019, republica-se o Parecer n.° 27/2019, do Conselho Consultivo, na redagao aprovada
na sessao de 23 de outubro de 2019.

Parecer n.° 27/2019

ERSAR — Entidade Reguladora dos Servicos de Aguas e Residuos — Residuos Urbanos — Biorresiduos — Recolha
seletiva — Recolha indiferenciada — Tratamento — Plano estratégico — Municipio — Competéncia — Sis-
tema Multimunicipal — Exploracio e Gestiao — Contrato Publico — Modifica¢do do Contrato — Principio
da igualdade — Principio da transparéncia — Principio da protecido da concorréncia — Interesse publi-
co — Concessao de Servico publico — Atividade principal — Regime remuneratério — Tarifas — Ativos
regulados.

1.2 Areorganizagao do setor dos residuos, designadamente a distribuicédo legal de atribui¢cdes
e competéncias que rege a atuagdo dos municipios e das entidades gestoras de sistemas multi-
municipais de tratamento e de recolha seletiva de residuos urbanos, ganha forma em virtude da
aprovacgao, entre outros, do Decreto-Lei n.° 96/2014, de 25 de junho;

2.2 A Lei atribui as concessionarias, enquanto atividade principal relativa a exploracdo e a
gestéo de sistema multimunicipal de residuos urbanos, por um lado, a recegéo e «o tratamento de
residuos urbanos resultantes da recolha indiferenciada», por outro, a «recolha seletiva de residuos
urbanos, incluindo a respetiva triagempy;

3.2 O Decreto-Lei n.° 96/2014, que consagra o regime juridico da concessao da exploragao
e da gestéo dos sistemas multimunicipais de tratamento e de recolha seletiva de residuos urba-
nos, também delimita o objeto da recolha seletiva, e neste ndo inclui os biorresiduos: «residuos
biodegradaveis de espagos verdes, nomeadamente os de jardins, parques, campo desportivos,
bem como os residuos biodegradaveis alimentares e de cozinha das habitagbes, das unidades de
fornecimento de refeigcdes e de retalho e os residuos similares das unidades de transformagéao de
alimentos» (artigo 3.° do Decreto-Lei n.° 178/2006, de 5 de setembro, na redagéo do Decreto-Lei
n.° 73/2011, de 17 de junho);

4.2 Por «recolha seletiva», deve entender-se «a recolha de residuos urbanos nos ecopontos,
nos ecocentros e noutros pontos especificos de recolha localizados no ambito geografico da con-
cessao, incluindo a respetiva triagem e a respetiva entrega as entidades licenciadas para a sua
retomay;

5.2 A data da aprovacg&o do diploma que regulou a concessao e estipulou as respetivas Bases
(Decreto-Lei n.° 96/2014), a legislagao do setor ndo ignorava o conceito de biorresiduo: o legisla-
dor, que elencou os residuos objeto de recolha seletiva, ndo desejou incluir nesta os biorresiduos;

6.2 Assim sendo, ndo se vislumbra que o disposto na lei permita acomodar uma nova distribui-
¢ao competencial, consubstanciada na transi¢gdo de um modelo baseado no tratamento de residuos
organicos recolhidos indiferenciadamente, pelos municipios, para um modelo assente na recolha
seletiva, como fluxo diferenciado, a cargo da concessionaria. S6 este entendimento permitira que
nao se desvirtue o objeto da concessao tal como definido pelo legislador no Decreto-Lei n.° 96/2014,
que aprova as bases da concessao do contrato;

7.2 A inclusao da recolha seletiva de biorresiduos na recolha seletiva de residuos urbanos,
legalmente prevista a cargo da concessionaria, representaria uma modificagao substancial do objeto
da concessédo. Consequentemente, para os termos dos contratos que a concretizam, ndo € possivel
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assimila-la, por exemplo, a mero servigo complementar e inseparavel do objeto do contrato, coberto
pelo disposto no artigo 454.° do Cadigo dos Contratos Publicos;

8.2 Sublinhe-se que, mesmo um instrumento estratégico como o PERSU 2020+, considerou
que a recolha seletiva de biorresiduos esta entre as «mudangas de paradigmas», que implicam
«alteracdes estratégicas», provocadas pela nova visdo de economia circular;

9.2 Ora entre a recolha seletiva ja convencionada, que a lei fixou para o servigo publico, e
a recolha seletiva de biorresiduos ha uma ampliagdo e diferenga material muito significativas;

10.2 Apesar de o Codigo dos Contratos Publicos conter disposi¢cdes que admitem a modifica-
¢ao de contratos, estas devem ser lidas em conjugagédo com disposi¢cdes legais que lhe preveem
limites e condigdes;

11.2 Os principios da igualdade entre operadores econémicos, da transparéncia e da protegao
da concorréncia, que estéo tradicionalmente ligados a fase pré-contratual, enquanto garantias que
devem conformar a adjudicagéo, estenderam-se a fase da execugao, como forma de garantia do
interesse publico, mas também dos interessados que poderiam ter sido adjudicatarios;

12.2 E 4 luz desta compreens&o protetora da concorréncia que devem ser lidas as normas legais
definidoras das condi¢des das concessdes de servigo publico, incluindo as que estdo em causa na
consulta, ndo sendo de admitir o alargamento do nelas disposto a recolha seletiva de biorresiduos
pela concessionaria, por esta leitura implicar uma modificagdo substancial do objeto do contrato
legalmente definido, ndo acomodavel num entendimento das normas amigo da concorréncia;

13.2 Acresce que, se os biorresiduos fossem objeto da recolha seletiva admitida (e contratada)
a concessionaria, os municipios deixariam de recolher, transportar e entregar biorresiduos;

14.2 Arecolha em baixa, enquanto recolha indiferenciada, a cargo dos municipios, pode, hoje,
ser entregue por estes a operadores privados. Nos termos da alinea q), da Base |, os municipios,
enquanto utilizadores do sistema multimunicipal gerido pela concessionaria, podem contratualizar
o respetivo sistema municipal de recolha, transporte e armazenamento a outra entidade gestora;

15.2 Caso a recolha destes residuos até agora indiferenciados, fossem subtraidos os bior-
residuos, que passariam a ser recolha seletiva a cargo exclusivo da concessionaria, a quem foi
atribuida a recolha seletiva definida nos termos do Decreto-Lei n.° 96/2014, esta novel opgéo de
leitura das normas viria modificar a atual situagcao do mercado;

16.2 Ndo pode retirar-se da delimitagdo competencial definida na lei, designadamente no
Decreto-Lei n.° 96/2014, que caiba as concessionarias dos sistemas multimunicipais de gestao de
residuos urbanos nos territérios em que a lei tenha estabelecido o respetivo direito de exclusivo, a
incumbéncia de proceder a recolha seletiva de biorresiduos;

17.2 Nao sendo competéncia das concessionarias a recolha seletiva de biorresiduos, nao Ihes
cabera a decisao de delegar ou manter nos municipios a realizagdo destes investimentos, pelo que
esta permanece na esfera municipal, sem prejuizo de estes procederem a uma recolha seletiva de
biorresiduos, por si, ou contratando-a a terceiros;

18.2 Na sequéncia do que vem de se concluir, considera-se que 0s municipios poderao ser
responsaveis por candidaturas aos avisos abertos pelo PO SEUR — Programa Operacional de
Sustentabilidade e Eficacia no Uso de Recursos, a titulo e por direito proprio, para fins de inves-
timento da realizagdo da atividade de recolha seletiva de biorresiduos, uma vez que esta recolha
seletiva nao integra o objeto de concessao, nao estando, por isso, legalmente deferido as empresas
concessionarias, mas sim aos municipios;

19.2 Apesar de o n.° 2 do artigo 5.° fixar que «os municipios sdo obrigados a entregar a conces-
sionaria do sistema multimunicipal do qual sao utilizadores todos os residuos urbanos cuja gestao
se encontre sob sua responsabilidadey, a atividade principal dos referidos sistemas a cargo das
concessionarias, legalmente fixada, compreende «o tratamento de residuos urbanos resultantes da
recolha indiferenciada», realizada pelos municipios, residuos em relacdo aos quais ha, por parte
destes, obrigacao de entrega as concessionarias;

20.2 O regime remuneratorio da concessao baseia-se no reconhecimento a concessiondria
dos proveitos permitidos (fixados nas bases e no contrato de concessao), a serem refletidos nas
tarifas a aplicar aos utilizadores do sistema (Base XVII);

21.2 O artigo 28.° do Regulamento Tarifario da ERSAR estabelece que a Base de Ativos Re-
gulados é fixada pelo regulador, sendo constituida pelos ativos afetos a exploragdo de cada uma



Didrio da Republica, 2.2 série PARTE D

N.° 233 4 de dezembro de 2019 Pag. 94

das atividades principais. O «ativo» € o bem com carater duradouro ou de permanéncia na entidade
gestora, controlado por esta e em relagdo ao qual é esperado um beneficio econémico futuro no
ambito da atividade regulada, ndo sendo destinado a venda ou transformagao no decurso das ati-
vidades da entidade gestora» (artigo 3.° n.° 2, alinea a), do Regulamento Tarifario n.° 52/2018);

22.2 Sendo os proveitos permitidos, a ter em conta na definicdo da tarifa, fixados pela ERSAR
levando em linha de conta os investimentos efetuados que hajam sido integrados na Base de Ativos
Regulados (BAR), a admissibilidade, ou ndo, da integragédo destes investimentos tem reflexos na
tarifa a definir;

23.2 Tendo em conta que, nos termos da lei, a Base de ativos regulados constituida pelos
ativos afetos a exploracdo de cada uma das atividades principais, e resultando do que atras se
disse relativamente a distribuigcdo legal de competéncias que a atividade de recolha seletiva de
biorresiduos n&o pode ser considerada atividade principal da concessionaria, ha que concluir que
nao é possivel considerar-se que as normas admitam a integragao na Base de Ativos Regulados
(e por esta via refletir-se na tarifa) dos investimentos numa recolha seletiva que n&o corresponde
a atividade principal.

Senhor Secretario de Estado do Ambiente,

Exceléncia:

Relatorio

1 — No exercicio da faculdade que lhe assiste, enquanto membro do Governo, de solicitar
pareceres a Procuradoria-Geral da Republica, nos termos do disposto na alinea a) do artigo 37.°
do Estatuto do Ministério Publico?, submeteu Sua Exceléncia o Secretario de Estado do Ambiente,
nos termos e para os efeitos do artigo 37.°, alinea a), do Estatuto do Ministério Publico, pedido de
parecer versando questao juridica relativa a definicdo de competéncias para recolha de biorresi-
duos em Portugal °.

2 — A consulta foi formulada nos termos seguintes:

«Exma. Senhora Procuradora-Geral da Republica,

No exercicio da faculdade que assiste aos membros do Governo de solicitarem pareceres
de direito a Procuradoria-Geral da Republica, segundo o disposto na alinea a) do artigo 37.° do
Estatuto do Ministério Publico, solicito junto do Conselho Consultivo, parecer a respeito da questao
juridica controvertida pela entidade reguladora do setor das aguas e residuos (ERSAR), atinente ao
exercicio da atividade de recolha seletiva de biorresiduos em Portugal Continental, considerando
o disposto no Despacho n.° 7290-B/2019, de 16 de agosto, publicado em 2.2 série do Diario da
Republica, em anexo.

Releva-se que, no contexto da adogdo pela Unido Europeia do pacote legislativo sobre Eco-
nomia Circular, através da revisdo da Diretiva “Residuos”, da Diretiva “Embalagens” e da Diretiva
“Aterros”, estd em causa o cumprimento por Portugal da obrigagédo da recolha seletiva de biorre-
siduos, até 2023, que implica a necessidade de transi¢ao do atual modelo baseado no tratamento
de residuos organicos recolhidos indiferenciadamente para um modelo assente na recolha seletiva,
como fluxo diferenciado, para além da realizacao de investimentos estratégicos e definidos na po-
litica de residuos através do PERSU 2020 e do PERSU 2020+, bem como a execucao de fundos
europeus para o cumprimento destes objetivos.

E nosso entendimento que o Despacho n.° 7290-B/2019, de 16 de agosto, irrepreensivelmente
traduz a prossecucgéo do superior interesse publico, da fixacdo dos objetivos de servigo publico,
o0 cumprimento das exigéncias e metas a que o Estado Portugués esta obrigado perante a Unido
Europeia e ainda a uma gestéo eficiente do sistema e da atividade concessionada, da universali-
dade no acesso e da continuidade e qualidade de servico, tendo em conta os hormativos nacionais
e europeus aplicaveis, para efeitos de execugéo do contrato de concesséo.
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Todavia, o oficio da ERSAR n.° 0/006257/2019 de 7 de agosto (em anexo) veio suscitar uma
instabilidade inesperada no setor dos residuos urbanos, nomeadamente junto da Autoridade de
Gestdo do POSEUR, sobre a legitimidade dos sistemas concessionados pelo Estado as empresas
participadas do grupo EGF, S. A., poderem realizar os necessarios investimentos para a aquisi¢ao
dos equipamentos a afetar a atividade de recolha seletiva de biorresiduos, por interesse mani-
festado e protocolado pelos municipios, no ambito de candidaturas aos avisos abertos pelo PO
SEUR — Programa Operacional Sustentabilidade e Eficiéncia no Uso de Recursos.

Com efeito encontram-se em aberto dois avisos pelo PO SEUR para investimentos com vista
a valorizagao de biorresiduos em Portugal continental, sendo a dotagao de Fundo de Coesao afeta
aos dois avisos de 60 M€.

Salienta-se que parte das candidaturas submetidas ao 1.° aviso encontram-se ainda em ana-
lise pela Autoridade de Gestdo do PO SEUR, consubstanciadas pelos protocolos realizados entre
0S municipios e os respetivos sistemas, que se anexam, e que a data limite de apresentacao de
candidaturas para o 2.° aviso do PO SEUR esta definida para o préoximo dia 29 de outubro, pelo
que a preocupacao para a obtencido de um parecer isento que possa colher a aplicabilidade do
despacho em causa é, de facto, urgente.

Acresce que da leitura do despacho colocam-se duvidas interpretativas relativamente a salva-
guarda da concorréncia no ambito da atividade da recolha seletiva de biorresiduos e a diferenciagao
de tarifarios.

Relativamente a primeira, considerando o artigo 313.° do Cddigo de Contratos Publicos, &
entendimento do Governo que o referido despacho nao interfere com o regime de concorréncia,
anexando-se, para o efeito, os contratos de concesséao celebrados com o Estado, quando amplia
a atividade da concessionaria, sem desvirtuar o objeto do concurso internacional da privatizagao
da EGF SA.

Considerando que o Estado Portugués esta obrigado ao cumprimento de metas em matéria
de residuos urbanos, no que respeita a reciclagem, a deposi¢cdo em aterro e a recolha seletiva de
biorresiduos, perante a Unidao Europeia, constante no Plano Estratégico para os Residuos Urbanos
(PERSU 2020), agora com os ajustamentos que lhes foram conferidos no PERSU 2020+, encontra-
-se plasmada nos contratos de concessao a obrigatoriedade de as concessionarias destes sistemas
de titularidade estatal e em regime de servigo publico, cumprirem as metas impostas para a recolha
seletiva de residuos urbanos, prevendo a obrigacédo de estas concessionarias adequarem a sua
atividade ao cumprimento das metas fixadas para o setor. Situagdo essa prevista no Decreto-Lei
n.° 96/2014, de 25 de junho, que consagra o regime juridico da concessao e exploragéo e gestao
dos sistemas multimunicipais de tratamento e recolha seletiva de residuos urbanos que ajusta o
regime juridico aplicavel a exploragao e gestdo destes sistemas multimunicipais a circunstancia
de serem geridos por entidades privadas, afastando-se determinadas regras que apenas faziam
sentido no quadro de sistemas concessionados a empresas publicas e prevendo-se novas regras
que pretendem reforgar o controlo pelo Estado concedente sobre a atividade destas concessionarias
privadas, em homenagem ao cumprimento dos objetivos de servi¢o publico subjacente a atividade
concessionada, maxime a universalidade no acesso, a continuidade, a qualidade e a eficiéncia de
servico.

Em relagdo a segunda, a integragdo dos investimentos efetuados na Base de Ativos Regulados
(BAR) para a determinagao dos proveitos permitidos na definicdo dos respetivos tarifarios a praticar
junto dos municipios utilizadores: embora a Base XX do contrato de concessao preveja um tarifario
comum a todos os municipios utilizadores a quem presta servigos, com recurso aos parametros
definidos na lei, admite-se previamente que podem ocorrer tarifarios diferenciados em situacoes
excecionais, pelo que, ao abrigo do mesmo diploma, se prevé a existéncia de tarifarios distintos
aos utilizadores quando se verifiquem razdées ponderosas de ordem técnica ou econdmica.

Assim, em razdo da matéria exposta e em referéncia ao despacho, colocam-se as seguintes
questdes:

1 — S&o0 as concessionarias dos sistemas multimunicipais de gestao de residuos urbanos
nos territérios em que a lei tenha estabelecido o respetivo direito de exclusivo responsaveis, nos
termos da lei e dos contratos de concessao celebrados com o Estado, pela atividade de recolha
seletiva de biorresiduos?
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2 — Podem as referidas concessionarias, mediante protocolo de colaboragao, delegar ou
manter nos municipios que manifestem interesse a realizagdo dos investimentos e a aquisi¢cdo dos
equipamentos necessarios para a atividade de recolha seletiva de biorresiduos?

3 — Podem os municipios que pretenderem aderir ao exposto no ponto precedente ser os
responsaveis pelas candidaturas a fundos europeus para efeitos da realizacdo dos necessarios
investimentos bem como pela realizagao da atividade da recolha seletiva de biorresiduos de modo
a serem entregues para triagem e separagéo de contaminantes associadas ao respetivo tratamento
bioldgico a processar pelas concessionarias dos sistemas multimunicipais?

4 — Ao abrigo do estatuto da entidade reguladora, devem estes investimentos efetuados
pelas concessionarias para aquisi¢gdo dos equipamentos necessarios para a atividade de recolha
seletiva de biorresiduos integrar a Base de Ativos Regulados (BAR) de modo a que, no dmbito da
atividade concessionada, fiquem englobados na determinagao dos respetivos tarifarios a praticar
junto dos municipios utilizadores, ainda que diferenciados, tendo em conta o invocado direito de
opgao previsto no ponto 27

Mais uma vez, queira considerar V. Ex.? a urgéncia deste pedido, reforgcado pela existéncia
dos citados dois avisos de incentivos do Programa Operacional de Sustentabilidade e Eficiéncia no
Uso de Recursos (PO SEUR) referentes a investimentos de recolha seletiva de residuos urbanos
biodegradaveis e de valorizagdo de biorresiduos.

Assim, e no uso das competéncias delegadas pelo Ministro do Ambiente e da Transigao
Energética através do Despacho n.° 4580/2019, de 23 de abril, publicado no Diario da Republica,
2.2 série, n.° 86, de 6 de maio de 2019, e considerando a prossecugao do superior interesse publico,
queira V. Ex.? aceitar os meus melhores cumprimentos®.

O Secretario de Estado do Ambiente
3 — O Despacho a que se faz referéncia no pedido de Parecer tem o seguinte teor:

«Despacho n.° 7290-B12019, de 16 de agosto

Sumario: considera a concessionaria do sistema multimunicipal responsavel pela atividade de
recolha seletiva de biorresiduos.

Considerando que o Decreto-Lei n.° 96/2014, de 25 de junho, consagra o regime juridico da
concessao da exploracao e da gestédo, em regime de servigo publico, dos sistemas multimunicipais
de tratamento e de recolha seletiva multimaterial de residuos urbanos atribuida a entidades de
capitais exclusiva ou maioritariamente privados, e a reconfiguragcdo dos contratos de concessao
outorgados entre os sistemas em apreco e o Estado Portugués.

Considerando que os sistemas multimunicipais detém a concessao para a triagem, recolha,
valorizagao e tratamento de residuos solidos urbanos (residuos urbanos, residuos urbanos equi-
parados de grandes produtores, residuos industriais ndo perigosos).

Considerando que a atividade principal dos referidos sistemas compreende «o tratamento de
residuos urbanos resultantes da recolha indiferenciada e a recolha seletiva de residuos urbanos,
incluindo a respetiva triagem) — a alinea b) da Base 1 do anexo ao Decreto-Lei n.° 96/2014, de
25 de junho.

Considerando o Contrato de Concesséo e as Definigbes na Base 1 do anexo ao Decreto-Lei
n.° 96/2014, nas Disposicoes e Principios Gerais, a saber:

Na alinea k) «Recolha Seletiva» — entende-se a recolha de residuos urbanos nos ecopontos,
nos ecocentros e noutros pontos especificos de recolha localizados no ambito geografico da conces-
sao, incluindo a respetiva triagem e respetiva entrega as entidades licenciadas para a sua retoma;

Na alinea n) «Residuos Urbanos» — os residuos provenientes de habitagbes ou que, pela
sua natureza ou composicao, a estes sejam semelhantes.

Considerando que a data da reconfiguragéo dos referidos contratos de concessao ja se encon-
trava em vigor o Decreto-Lei n.° 178/2006, de 5 de setembro [Regime Geral de Gestao de Residuos
(RGGRY)], que estabelece o regime geral aplicavel a prevengao, produgéo e gestdo de residuos.
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Considerando que 0 RGGR, por forga da alteragao promovida através do Decreto-Lein.° 73/2011,
de 17 de junho, passa a consagrar no ordenamento juridico a definicdo de Biorresiduos como
«residuos biodegradaveis de espacgos verdes, nomeadamente os de jardins, parques, campos
desportivos, bem como os residuos biodegradaveis alimentares e de cozinha das habitagbes,
das unidades de fornecimento de refeicdes e de retalho e os residuos similares das unidades de
transformacgao de alimentos».

Considerando que a definicdo de residuo urbano tem evoluido no que se refere a sua abran-
géncia, verificando-se uma evolugéo legislativa do conceito desde o Decreto-Lei n.° 488/85, de
25 de novembro, que consagra, pela primeira vez, o regime juridico de gestdo de residuos em
Portugal e a evolugéao rapida do direito europeu com a alteragédo sucessiva das Diretivas sobre a
matéria, culminando com a consagracao em 2017, através do Decreto-Lei n.° 152-D/2017, de 17
de dezembro, com a designacao de «Residuos Urbanos como: A mistura de residuos, ou residuos
recolhidos seletivamente provenientes de habitagdes, bem como outros que pela sua natureza
e composig¢ao a ele sejam semelhantes, designadamente o papel e o cartdo, o vidro, os metais,
plasticos, os biorresiduos, a madeira, os téxteis, as embalagens, os REEE, os residuos de pilhas e
acumuladores e os residuos urbanos volumosos, ou a mistura de residuos, ou residuos recolhidos
seletivamente provenientes de outras edificacdes e fontes, incluindo os servicos de limpeza de
arruamentos e de mercados, que sejam comparaveis aos residuos domésticos na sua natureza e
COMPpOSIGa0.»

Considerando que a Decisao da Comissao Europeia de 18 de dezembro de 2014 (2014/955/
UE) na Lista de Residuos contempla «Residuos urbanos e equiparados (residuos domésticos do
comeércio, industria e servigos), incluindo as fragdes recolhidas seletivamente».

Considerando que a fragao de «Biorresiduos estédo contidos nos residuos urbanos» nao care-
cendo deste modo, de constar de forma expressa nos contratos de concesséao reconfigurados.

Considerando que o Decreto-Lei n.° 96/2014, de 25 de junho ajusta o regime juridico aplica-
vel a exploragéo e gestdo destes sistemas multimunicipais a circunstancia de serem geridos por
entidades privadas afastando-se determinadas regras que apenas faziam sentido no quadro de
sistemas concessionados a empresas publicas e prevendo-se novas regras que pretendem reforgar
o controlo pelo Estado concedente sobre a atividade da concessionaria privada, em homenagem
ao cumprimento dos objetivos de servigo publico subjacente a atividade concessionada, maxime a
universalidade no acesso, a continuidade, a qualidade e a eficiéncia de servico.

Considerando que o contrato de concessao reconfigurado imp&e a concessionaria o cumpri-
mento de metas ambientais de recolha seletiva de biorresiduos (cf. Base XXV, n.° 2, subalinea i)
da alinea a) e alinea a), subalinea h), do n.° 2 da clausula 26.9).

Considerando que a articulacdo entre o sistema multimunicipal concessionado a concessionaria
€ os sistemas municipais geridos por cada um dos utilizadores é assegurada através de contratos
de entrega e recegao a celebrar entre a concessionaria e cada um dos municipios.

Considerando que, sem prejuizo da responsabilidade da concessionaria em matéria de recolha
seletiva nos termos do Decreto-Lei n.° 96/2014, de 25 de junho, e Bases constantes do anexo a
este decreto-lei o artigo 5.° refere o seguinte:

«1 — Os municipios utilizadores devem articular os seus sistemas de recolha e transporte de
residuos urbanos com o sistema multimunicipal explorado e gerido pela concessionaria de modo
a assegurar o cumprimento do disposto no numero seguinte.

2 — Os municipios sdo obrigados a entregar a concessionaria do sistema multimunicipal do
qual sao utilizadores todos os residuos urbanos cuja gestdo se encontre sob sua responsabilidade,
nos termos da legislacao aplicavel, gerados nas respetivas areas e que se incluam no objeto da
concessao.

Assim, e no uso das competéncias delegadas pelo Ministro do Ambiente e da Transigao
Energética através do Despacho n.° 4580/2019, de 23 de abril, publicado no Diario da Republica,
2.2 série, n.° 86, de 6 de maio de 2019, e considerando a prossecucédo do superior interesse publico
da fixagao dos objetivos de servigo publico, o cumprimento das exigéncias e metas a que o Estado
Portugués estéa obrigado perante a Unido Europeia e ainda a uma gestao eficiente do sistema e da
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atividade concessionada, da universalidade no acesso e da continuidade e qualidade de servigo,
tendo em conta os normativos nacionais e europeus aplicaveis, para efeitos de execugéo do con-
trato de concessao, considero que:

1 — A concessionaria é responsavel pela atividade de recolha seletiva de biorresiduos;

2 — Mediante protocolo de colaboragéo pode delegar ou manter, nos municipios que nele ma-
nifestem interesse, os investimentos e a aquisi¢do dos equipamentos necessarios para a atividade
de recolha seletiva de biorresiduos;

3 — Os municipios que pretenderem aderir ao exposto no ponto precedente serao os respon-
saveis pela candidatura e pelos necessarios investimentos bem como a realizagado da atividade da
recolha seletiva de biorresiduos de modo a serem entregues para triagem e separagéo de conta-
minantes associadas ao respetivo tratamento biolégico a processar pela concessionaria.

5 de agosto de 2019. O Secretario de Estado do Ambiente, Jodo Albino Rainho Ataide das
Neves.»

4 — Por sua vez, é este o teor do oficio da ERSAR, documento que o Secretario de Estado
transmitiu:

«ERSAR
Oficio n.° 0/005257/2019, de 07/08/2019
Ex.mo Senhor,

Em resposta ao V/ oficio de 29 de julho de 2019, através do qual V. Exa. remeteu uma
Carta da Empresa Geral de Fomento, S. A. (doravante EGF) relativa ao assunto acima
identificado (ref.2 S5011900113 de 15-07-2019) para analise e parecer da Entidade Reguladora dos
Servigos de Aguas e Residuos (doravante ERSAR), comegamos por esclarecer que a intervengao
desta Entidade Reguladora, a que alude a mencionada Carta, ocorreu no quadro de uma solicita-
¢ao da Autoridade de Gestao do PO SEUR — Programa Operacional Sustentabilidade e Eficiéncia
no Uso de Recursos, na qual se suscitavam duvidas relativamente ao facto de os investimentos
candidatados pelas concessionarias do grupo EGF, no ambito do Aviso PO SEUR-11-2018-14,
destinado a “Investimentos de Recolha Seletiva de Residuos Urbanos Biodegradaveis, que se
destinem a Aumentar a Valorizagao Organica de Residuos”, ndo terem sido incluidos nos planos
de investimento aprovados pela ERSAR, nem considerados na definicdo dos proveitos permitidos
dessas concessionarias (cf. anexo).

A ERSAR esclareceu e reitera que a recolha seletiva de residuos organicos, também designa-
dos por biorresiduos, ndo integra o objeto dos contratos de concesséo celebrados entre o Estado e
as empresas do grupo EGF atualmente vigentes, tal qual definido nos respetivos clausulados, bem
como nas bases da concessao da exploragao e gestao, em regime de servigo publico, dos sistemas
multimunicipais de tratamento e de recolha seletiva de residuos urbanos, atribuida a entidades de
capitais exclusiva ou maioritariamente privados, aprovadas pelo Decreto-Lei n.° 96/2014, de 25 de
junho, sendo competéncia dos municipios. Efetivamente, nos termos conjugados da clausula 2 e
da alinea 1), da clausula | dos contratos de concessédo em vigor, que reproduzem, ipsis verbis, a
Base Il e a alinea k), da Base 1, anexas ao Decreto-Lei n.° 96/2014, de 25 de junho, estes contratos
tém por objeto “a exploragéo e a gestdo de um sistema multimunicipal de tratamento e de recolha
seletivo de residuos urbanos”, compreendendo-se nesta recolha seletiva apenas a “recolha de
residuos urbanos nos ecopontos, nos ecocentros e noutros pontos especificas de recolha locali-
zados no dmbito geografico da concesséo, incluindo o respetivo triagem e o respetivo entrego as
entidades licenciados para a sua retoma, de forma o manter o fluxo de residuos separados por papel
e cartdo, embalagens de vidro e embalagens de plastico, metal, madeira e cartdo para liquidos
alimentares, com vista o facilitar o respetivo tratamento especifico”, onde nao se inclui a recolha
seletiva de residuos orgénicos. Logo, ndo estando os investimentos candidatados no dmbito do
referido aviso do PO SEUR afetos a exploragao de uma atividade principal das concessionarias nao
podem os mesmos ser integrados na base de ativos regulados (BAR) para efeitos de apuramento
dos proveitos permitidos, nem ser financiados pelas tarifas (cf. anexo).
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Este foi, de resto, o enquadramento sempre assumido pelas partes. Recorde-se o caso da
Valorsul, em que as viaturas e contentores especificos por esta adquiridos para a recolha seletiva
de residuos organicos, antes da privatizagado e no ambito do protocolo de cooperagéo celebrado
com a Camara Municipal de Lisboa, assinado a 1 de abril de 2005 (cf. clausulas 4.2 b) e 6.?), foram,
na sequéncia da privatizagédo, abatidos a base de ativos regulados (BAR) desta concessionaria
e entregues a Camara Municipal de Lisboa, como “municipalidades”. Ora, se duvidas houvesse
relativamente ao objeto do contrato de concessédo, o que ndo a o caso, uma vez que o contrato
de concessao e as bases da concessdo sao bastante claros a este respeito, a situagao descrita
demonstra, de forma cabal, que a atividade de recolha de residuos organicos nao integra o objeto
do contrato de concessao e que isso foi sempre assumido pelas partes.

Acresce que se esta atividade fosse um exclusivo das concessionarias do grupo EGF nao
podiam os municipios ter recorrido a outras empresas para a prestagao destes servigos, como
atualmente sucede em muitos municipios.

O entendimento atras exposto em nada prejudica os acordos atualmente vigentes ao abrigo
de protocolos celebrados no passado entre os Municipios e as concessionarias do grupo EGF,
nomeadamente com a Valorsul, quanto a recolha seletiva de residuos organicos, tal como n&o
aconteceu desde 2016 e tem sido considerado pela Entidade Reguladora.

Nesse sentido a circunstancia de ter sido emitida uma declaragao pelo anterior titular do cargo
de Secretario de Estado do Ambiente relativa a competéncia das concessionarias, aludida pela
EGF na Carta, nao pode ter o alcance de modificar o quadro contratual e legal atras descrito, nem
a atuacao da ERSAR nesta matéria. Mesmo que se possa ter o entendimento de que um municipio
pode, nos termos assinados, protocolar diretamente com as concessionarias a recolha de residuos
organicos fora de um procedimento concursal, entendimento esse que nao partilhamos, tal s6 seria
suscetivel de aceitacao se a entidade parceira do municipio ndo retirasse dai qualquer vantagem
ou beneficio, que nao seja unicamente o seu contributo para o cumprimento das metas.

Com efeito, enquanto se mantiver este quadro legal e contratual, a ERSAR nao aceita e jamais
podera aceitar que os investimentos relativos a atividade de recolha seletiva de residuos organicos
sejam integrados na base de ativos regulados (BAR) das concessionarias e suportados pelas tarifas
a cobrar aos utilizadores.

De resto, permitimo-nos, ainda, salientar que o servigo publico em questao foi objeto de con-
cessao com exclusividade no quadro de procedimentos pré-contratuais de natureza concorrencial.
Qualquer modificagdo do objeto dos contratos de concessao atualmente vigentes no sentido de
neles se passar a incluir a recolha seletiva de residuos organicos conduziria ao desvirtuamento das
condicdes que regeram os referidos procedimentos adjudicatarios, pondo em causa os principios
da concorréncia, da igualdade dos proponentes e da transparéncia.

Por outro lado, mostra-se, ainda, necessario ter em atencao que a atribuigao do exclusivo da
recolha destes residuos as concessionarias do grupo EGF, sem qualquer abertura a concorréncia,
representaria uma situagao de privilégio concorrencial, restritiva da concorréncia.

Nao podemos esquecer que na recolha em baixa, em que os residuos organicos representam
uma grande percentagem dos residuos indiferenciados, existem operadores privados a prestar
estes servigos aos municipios, pelo que a atribuicdo do exclusivo da recolha seletiva de residuos
organicos as concessionarias representaria uma restricdo da concorréncia também neste mercado.
Além do mais, originaria uma situacao de injustica face aos municipios que nao estdo obrigados a
recolha seletiva de residuos orgéanicos, fazendo antes compostagem, e que, neste cenario, além
dos custos de compostagem que terao de suportar, teriam também de suportar, na tarifa que pagam
as concessionarias pelos residuos indiferenciados entregues, o custo da recolha dos residuos or-
ganicos nos outros municipios. Acresce, ainda, que atribuicdo desse exclusivo as concessionarias
nao poderia deixar de representar um custo para os municipios (e, em ultima analise, também para
0 pais), que incorreram em investimentos em infraestruturas e recursos humanos para realizarem
esta recolha e que, neste cenario, deixariam de a poder realizar, mas manteriam os custos (dados
os investimentos ja realizados e a impossibilidade de despedimentos).

Por ultimo, atente-se que o modelo subjacente ao processo de privatizagao e aos contratos de
concessao, que decorre das bases da concessao e do RTR, tem como pressuposto que as ativida-
des de recolha seletiva em alta se pagam a elas proéprias, ou seja, que os valores de contrapartida
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e de venda em mercado cobrem os seus custos. Em nosso entender, este pressuposto nao ficaria
acautelado se a recolha dos residuos organicos passasse a ser considerada como integrando o
objeto dos contratos de concessao atualmente vigentes, uma vez que dificilmente as receitas com
a venda de composto cobririam os custos do tratamento destes residuos em alta e os custos da
recolha em baixa, Isto permite concluir que nunca foi intengao do legislador, aquando do desenho
do modelo de privatizagao, incluir a atividade de recolha dos residuos organicos no ambito destas
concessoes.
No seguimento do acima exposto e em jeito de sintese, considera-se que:

— arecolha seletiva de residuos organicos nao integra o objeto dos contratos de concesséo
celebrados entre o Estado e as empresas do grupo EGF atualmente vigentes, tal qual definido nos
respetivos clausulados (vide clausula 2 conjugada com a alinea 1), da clausula e nas bases da
concesséao da exploragao e gestdo, em regime de servigo publico, dos sistemas multimunicipais de
tratamento e de recolha seletiva de residuos urbanos, atribuida a entidades de capitais exclusiva
ou maioritariamente privados, aprovadas pelo Decreto-Lei n.° 96/2014, de 25 de junho (vide Base Il
e a alinea k), da Base 1), sendo competéncia dos municipios.

— neste mesmo sentido, o RTR, na linha nunca por ninguém contestada, veio justamente
prever que as entidades gestoras da alta com obrigagdes de cumprimento de metas pudessem
incentivar o incremento da recolha seletiva de residuos pelos municipios, o que demonstra que esta
atividade se insere na esfera de competéncia dos municipios, enquanto se mantiver este quadro
legal e contratual, a ERSAR nao aceita e jamais podera aceitar que os investimentos relativos a
atividade de recolha seletiva de residuos organicos sejam integrados na base de ativos regulados
(SAR) das concessionarias do grupo EGF e suportados pelas tarifas a cobrar aos utilizadores.

— a eventual modificagdo do objeto dos contratos de concessao atualmente vigentes, por
lei ou decreto-lei, no sentido de neles se passar a incluir a recolha seletiva de residuos organicos
conduziria ao desvirtuamento das condigdes que regeram os referidos procedimentos adjudicatarios
€ poria em causa os principios da concorréncia, da igualdade e da transparéncia.

— a atribuicdo do exclusivo da atividade de recolha de residuos organicos as concessiona-
rias, sem abertura a concorréncia, poria em causa os principios da concorréncia, da igualdade e
da transparéncia.

— a atribuigdo do exclusivo da atividade de recolha seletiva de residuos orgénicos as conces-
sionarias criaria uma situagao de injustica face aos municipios que n&o estdo obrigados a recolha
seletiva de residuos orgénicos e que, neste cenario, além dos custos de compostagem que terdo
de suportar, iriam suportar também na tarifa, que pagam as concessionarias pelos residuos indife-
renciados entregues, o custo da recolha dos residuos organicos dos outros municipios.

— a atribuicdo do exclusivo da atividade de recolha seletiva de residuos organicos as conces-
sionarias poria em causa os contratos existentes, nos casos em que os municipios recorreram a
prestadores de servigos para a realizagao deste servigo, assim como acarretaria custos acrescidos
para os municipios que realizaram investimentos em equipamentos e em recursos humanos para
prestarem este servico.

O entendimento exposto no presente oficio em nada prejudica os acordos atualmente vigen-
tes no ambito de protocolos celebrados no passado entre os Municipios e as concessionarias do
grupo EGF.

Por ultimo, informamos que, para além da pronuncia da ERSAR em resposta a solicitagao do
PO SEUR, ao qual enviaremos coépia do presente oficio, por poderem estar em causa, em nosso
entendimento, factos suscetiveis de serem qualificados como praticas restritivas da concorréncia,
remeteremos, igualmente, o presente oficio a Autoridade da Concorréncia, em cumprimento do dis-
posto no n.° 3 do artigo 17.°, n.° 3 da Lei n.° 19/2012, de 08 de maio, alterada pela Lei n.° 23/2018,
de 05 de junho.

Sem outro assunto de momento, subscrevemo-nos, apresentando os nossos melhores cum-
primentos,
O Conselho de Administracao»
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5 — Apresentados os termos do pedido de consulta, cumpre-nos emitir parecer, conforme
solicitado.

Fundamentacio

6 — Conforme enunciado, a consulta tem por objetivo ver esclarecida questéo juridica relativa
a definicao de competéncia para a recolha de biorresiduos em Portugal.

7 — Como ponto prévio, registe-se que, relativamente aos pareceres do Conselho Consultivo
da Procuradoria Geral da Republica, existe uma posigao pacifica e reafirmada, segundo a qual
«nao cabe a este corpo consultivo averiguar e fixar matéria de facto», sendo os pareceres restritos
a matéria de legalidade (veja-se, por exemplo, os pareceres n.° 31/1992, de 25 de fevereiro de
1993, n.° 4/2012, de 19 de abril de 2012, n.° 38/2011, de 10 de outubro de 2013, e n.° 20/2017, de
26 de outubro de 2017). Assim, apesar de as questdes enunciadas terem por referéncia o Despacho
n.° 7290-B/2019, de 16 de agosto, do Secretario de Estado do Ambiente, o Conselho Consultivo
apenas se pronunciara sobre aspetos relativos a questdes de legalidade, e n&o relativamente a
apreciacao da validade ou invalidade do Despacho em si mesmo considerado, em consonancia,
alias, com a delimitagédo das questdes apresentada pelo requerente, membro do Governo competente
para apresentar a questdo ao Conselho Consultivo, nos termos do referido artigo 37.°, alinea a) do
Estatuto do Ministério Publico®.

8 — A questdo em apreciacao, prendendo-se com a concessao de exploracéo e gestdo dos
sistemas multimunicipais de tratamento de residuos urbanos, implica que atentemos nas marcas
fundamentais do seu regime juridico, incluindo a sua forma de organizagao.

A empresa hoje concessionaria da exploragao e gestao dos sistemas de residuos foi criada
em 1947, com um perfil distinto, e o seu estatuto, juntamente com o regime juridico desta atividade,
sofreram diversas altera¢des fundamentais ao longo do tempo.

Apo6s o 25 de abril de 1974, o Decreto-Lei n.° 163-C/75, de 27 de margo, criou o Instituto de
Participagdes do Estado, E. P., empresa publica dotada de personalidade juridica de direito publico,
na sequéncia do qual o Decreto-Lei n.° 496/76, de 26 de junho, veio a aprovar os respetivos esta-
tutos. Com raras excegoes, foram transferidas para o patriménio do IPE todas as participagbes do
setor publico no capital de sociedades que Ihe cabe gerir, pelo que, entre outras, a Empresa Geral
de Fomento foi integrada nesta carteira de participagoes.

Na sequéncia do 25 de abril, o disposto na Lei n.° 46/77, de 8 de julho, vedou a empresas pri-
vadas e outras entidades da mesma natureza a atividade econdmica em determinados setores.

No ambito da agua e residuos, o Decreto-Lei n.° 372/93, de 29 de outubro, marcou uma
nova etapa neste setor, criando as condi¢gbes para a consagragéo de um regime legal da gestao
e exploracao dos sistemas multimunicipais e municipais de aguas, efluentes e residuos. Na sua
sequéncia, o Decreto-Lei n.° 379/93, de 5 de novembro, veio estruturar as atividades de recolha
e tratamento de residuos sdélidos com base na distingdo entre sistemas multimunicipais (servindo
pelo menos dois municipios e exigindo um investimento predominante a efetuar pelo Estado em
fungdo de razdes de interesse nacional) e sistemas municipais.

No ano seguinte, o Decreto-Lei n.° 294/94, de 16 de novembro, estabeleceu o regime juridico
da concessao de exploragao e gestao dos sistemas multimunicipais de tratamento de residuos
solidos urbanos, e veio aprovar as Bases da sua concessao, mantendo uma matriz de exploragao
e de gestao dos sistemas por empresas publicas. Fixava-se que a concessdo da exploragdo e
gestao dos sistemas multimunicipais de tratamento de residuos soélidos urbanos ocorreria por con-
trato administrativo a celebrar entre o Estado, representado pelo Ministro do Ambiente e Recursos
Naturais, e uma empresa publica ou uma sociedade de capitais exclusiva ou maioritariamente
publicos (artigo 3.°).

Neste diploma ja se consagrava que as atividades de exploragao e gestao dos sistemas multi-
municipais de tratamento de residuos solidos urbanos gerados nas areas dos municipios utilizadores
tém a natureza de servigo publico e seriam exercidas em regime de exclusivo com base num contrato
de concesséo celebrado entre o Estado e a empresa concessionaria (artigo 2.°, n.° 1), no sentido



Didrio da Republica, 2.2 série PARTE D

N.° 233 4 de dezembro de 2019 Pag. 102

de a concessionaria ndo poder exercer outras atividades diferentes daquelas que o integram, salvo
as que sejam acessorias ou complementares e devidamente autorizadas pelo concedente.

Neste periodo, assistiu-se a constituicdo de algumas das empresas gestoras da Empresa
Geral de Fomento (EGF), as quais se atribuiu a concessao de sistemas multimunicipais. Assim, por
exemplo, através do Decreto-Lei n.° 166/96, de 5 de setembro, criou-se o sistema multimunicipal
de triagem, recolha seletiva, valorizagao e tratamento de residuos sélidos urbanos do Litoral Centro
(e atribui-se a concessao do mesmo a sociedade ERSUC — Residuos Solidos do Centro, S. A., a
concessionaria)®.

Na mesma linha, a Lei n.° 87-A/97, de 25 de julho, que veio regular o acesso da iniciativa pri-
vada a determinadas atividades econémicas, ainda condicionava o acesso a atividade de recolha e
tratamento de residuos urbanos, vedando-o a empresas privadas, apenas admitindo que o Estado
outorgasse concessdes nesta area a empresas cujo capital social fosse maioritariamente subscrito
por entidades do setor publico, nomeadamente autarquias locais.

Mais tarde, a Lei n.° 35/2013, de 11 de junho, que alterou a Lei n.° 88-A/97, de 25 de julho
(Lei de delimitagao de setores), que havia regulado o acesso da iniciativa econémica privada a
determinadas atividades econdémicas, deu um passo transformador na reorganizagdo do setor
de residuos, tornando-se possivel que a exploragdo e gestdo de sistemas multimunicipais sejam
atribuidas a empresas cujo capital social seja maioritaria ou integralmente subscrito por empresas
do setor privado.

Depois desta modificagéo, o Decreto-Lei n.° 92/2013, de 11 de julho, consagrou outras transfor-
magdes no setor da agua e dos residuos, havendo, neste setor, introduzido as alteragdes necessarias
que viabilizaram a alienacgao do capital social das entidades gestoras de sistemas multimunicipais
a privados, desaparecendo a regra da maioria publica nas entidades gestoras.

Aberta esta possibilidade, o Decreto-Lei n.° 45/2014, de 20 de margo, aprovou 0 processo
de reprivatizagdo do capital social da participacdo da AdP — Aguas de Portugal, SGPS, S. A. na
Empresa Geral de Fomento, S. A. (EGF). A EGF fora objeto de nacionalizagao, pelo que o pro-
cesso de reprivatizagao seguiu o disposto na Lei n.° 11/90, de 5 de abril, aplicavel a reprivatizagao
da titularidade ou do direito de exploragao dos meios de produgao e outros bens nacionalizados
depois de 25 de Abril de 1974, que foi alterada pela Lei n.° 102/2003, de 15 de novembro e pela
Lei n.° 50/2011, de 13 de setembro (Lei Quadro das Privatizagdes). A reprivatizagéo foi concreti-
zada através de um processo de concurso publico, nos termos da referida lei, que o Decreto-Lei
n.° 45/2014 veio regular.

Uma vez que a EGF ¢ acionista das entidades gestoras de sistemas multimunicipais, mas
também o sdo 0s municipios, o decreto-lei previu que estes também pudessem alienar a sua par-
ticipagéo social no sistema multimunicipal, e estabeleceu direito de preferéncia relativamente a
compra dessa participagao, por parte dos municipios que decidissem nao proceder alienagdo do
capital social que nelas ja coubesse.

Como se explicou no predmbulo deste ato legislativo, o Governo estava, entdo, «comprometido
com o escrupuloso cumprimento dos objetivos e das medidas previstas no Programa de Assistén-
cia Econdmica e Financeira que envolve a Comissao Europeia, o Fundo Monetario Internacional
e o Banco Central Europeu, o qual, a semelhanga do que sucede no Programa do XIX Governo
Constitucional, inclui a privatizagdo da Empresa Geral do Fomento, S. A. (EGF), no quadro das
medidas a adotar com vista a promog¢éo do ajustamento macroeconémico nacional». Assim, com
0 concurso, pretendeu-se garantir, «para além do encaixe financeiro, que a EGF seja adquirida por
entidade com a capacidade técnica e de gestao e a dimenséo e solidez financeiras indispensaveis
a sua gestédo». Adicionalmente, o concurso procurava «assegurar ainda que o adquirente dotara
a EGF das melhores praticas no dominio ambiental e de um projeto estratégico adequado aos
objetivos de desenvolvimento da economia nacional, assegurando ainda a prestagao da atividade
atualmente desenvolvida de acordo com elevados padrdes de qualidade e a sua acessibilidade a
todos os cidadaos».

De acordo com o estipulado no n.° 2 do artigo 2.°, do Decreto-Lei n.° 45/2014, a alienagao
das agdes representativas de até 100 % do capital social da Empresa Geral de Fomento, S. A.
(EGF), efetuou-se através de um concurso publico e de uma oferta publica de venda dirigida a
trabalhadores da EGF.
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Através da Resolugao do Conselho de Ministros n.° 30/2014, de 8 de abril, o Conselho de Mi-
nistros abriu concurso publico de alienagao e aprovou no anexo | o respetivo caderno de encargos,
onde se determinou que o concurso seria relativo a alienagdo de um lote indivisivel de 10.640.000
acdes da EGF, detidas pela AdP — Aguas de Portugal, S. A. (AdP).

A Resolucao do Conselho de Ministros n.° 55-B/2014, de, 19 de setembro, resolveu selecionar
o concorrente SUMA/Mota-Engil/Urbaser/Novaflex/'SUMA (Esposende), designado por Agrupamento
SUMA, como vencedor do concurso publico de reprivatizagdo da Empresa Geral de Fomento, S. A.
(EGF), para proceder a aquisigao das agoes representativas de 95 % do capital social da EGF que
constituem objeto do referido concurso publico.

A 6 de novembro foi celebrado o contrato de compra e venda das a¢des da EGF entre a SUMA
Tratamento SA e a AdP — Aguas de Portugal.

Com a privatizacao da EGF, concretizada através da alienacao do seu capital social, alterou-se
a natureza juridica das entidades gestoras dos sistemas multimunicipais de tratamento de residuos,
de que EGF era acionista maioritaria. Estas deixaram de ser empresas publicas e passaram a ser
detidas, maioritariamente, por empresa privada (SUMA) e, minoritariamente, pelos municipios uti-
lizadores de cada sistema multimunicipal que nao alienaram a sua participacao social.

9 — Entretanto, o Decreto-Lei n.° 96/2014, de 25 de junho, consagrara o regime juridico da
concessao da exploragao e da gestao (i.e., da concegao, construgao, aquisicao, extensao, reparagao,
renovagao, manutencgéao e otimizagao de obras e equipamentos necessarios ao exercicio daquelas
atividades), em regime de servigo publico, dos sistemas multimunicipais de tratamento e de recolha
seletiva de residuos urbanos, cuja responsabilidade pela gestdo € assegurada pelos municipios,
atribuida a entidades de capitais exclusiva ou maioritariamente privados, e aprovou as bases da
concessdo da exploragao e gestdo, em regime de servigo publico, dos sistemas multimunicipais de
tratamento e de recolha seletiva de residuos urbanos, atribuida a entidades de capitais exclusiva
ou maioritariamente privados.

Segundo o seu artigo 4.°, a concessao da exploracao e da gestao dos sistemas multimunicipais
de tratamento e de recolha seletiva de residuos urbanos operar-se-ia por contrato administrativo,
conforme previsto no Cédigo dos Contratos Publicos, que seria celebrado entre o Estado Portugués,
representado pelo membro do Governo responsavel pela area do ambiente, e uma entidade de
capitais exclusiva ou maioritariamente privados.

Por determinacdo do mesmo diploma, estabelecida no artigo 9.°, os contratos de conces-
sdo em vigor a data do inicio da sua vigéncia, e celebrados com entidades gestoras de sistemas
multimunicipais cujo capital social passe a ser detido exclusiva ou maioritariamente por entidades
privadas, foram reconfigurados, em 2015, mediante acordo firmado pelo Ministro do Ambiente
e o Conselho de Administragao das empresas, para adaptagcédo do seu conteudo ao disposto no
decreto-lei e respetivas bases.

10 — Numa area em permanente evolugéo, muito, também, fruto de impulso europeu, o0 am-
biente estratégico do setor dos residuos urbanos nao permaneceu inalterado. O pedido de Parecer
sublinhou a importancia desta evolugao destacando a imposicdo de metas ambientais, como a
obrigacéo da recolha seletiva de biorresiduos, até 2023, e nelas justificando a posi¢ao assumida
no Despacho referido.

Ainda nos anos 90, fora instituido um plano estratégico para o setor dos residuos solidos
urbanos: o Plano Estratégico para os Residuos Sdlidos Urbanos (PERSU), aprovado em 1997,
tornou-se um instrumento de planeamento de referéncia na area dos residuos urbanos (RU).

Continuando este caminho de planificagdo, em 2007 a Portaria n.° 187/2007, de 12 de feve-
reiro, aprovou o Plano Estratégico para os Residuos Solidos Urbanos para o periodo de 2007 a
2016 (PERSU II)’, com o objetivo de fazer face a novas exigéncias a nivel nacional e comunitario,
nomeadamente, para resolver o atraso no cumprimento das metas europeias de reciclagem e va-
lorizagao, e para garantir o cumprimento dos objetivos comunitarios em matéria de desvio de resi-
duos urbanos biodegradaveis de aterro — que seria conseguido por via das unidades de digestao
anaerodbia, compostagem, tratamento mecanico e biolégico (TMB) e incineragdo com recuperagao
de energia —, e de reciclagem e valorizagao de residuos de embalagens.

Entretanto, em setembro de 2014, é aprovado, pela Portaria n.° 187-A/2014, de 17 de setem-
bro, o Plano Estratégico para os Residuos Urbanos (PERSU 2020), para o periodo 2014-2020, que
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procede a revisao do PERSU Il, visando responder as alteragbes ocorridas a nivel dos sistemas
de gestao de residuos, a estratégia, objetivos e metas comunitarias entretanto definidas e a ne-
cessidade de alinhamento da politica nacional de RU com a referida estratégia para cumprimento
das metas.?

Jaem 2019, veio a ser aprovado o PERSU 2020+, pela Portaria n.° 241-B/2019, de 31 de julho,
que ajusta as medidas do PERSU 2020, sem o substituir. Este tem por objetivo direto adaptar as
medidas do PERSU ao Pacote de Economia Circular apresentado pela Comissao Europeia, que
integra um Pacote Residuos e um Plano de Agao para a Economia Circular, que, no que respeita
aos residuos urbanos estabelece novas metas de preparacdo para a reutilizacdo e reciclagem,
alteragdo da metodologia de calculo das taxas de reciclagem, bem como nova meta para a depo-
sicdo em aterro®.

11 — Entre as «mudangas de paradigmas», que implicam «alteragbes estratégicas», como se
refere no PERSU 2020+, provocadas pela nova visdo de economia circular, encontra-se a recolha
seletiva de biorresiduos até 31 de dezembro de 2023.

Estes planos estratégicos pretendem estabelecer a visédo, os objetivos, as metas globais e
especificas para o Sistema de Gestdo de Residuos Urbanos.

Com o PERSU 2020+ visa-se, designadamente, «assegurar abordagens, a nivel municipal,
para cumprimento da recolha seletiva de biorresiduos, [...] articulados entre sistemas de recolha
de residuos indiferenciados e de recolha seletiva»''. Segundo o mesmo documento, a quantidade
estimada de biorresiduos produzidos em 2017 equivaleu a 39 % do total de residuos urbanos
produzidos'.

12 — Para além da referéncia a metas de biorresiduos em instrumentos de planificacao e
estratégia, também os elementos normativos se referem, atualmente, aos biorresiduos e, nomea-
damente, a sua recolha seletiva.

Foi o Decreto-Lei n.° 488/85, de 25 de novembro, que consagrou, inovadoramente em Portu-
gal, o regime juridico de gestao de residuos, embora dele ndo constasse, ainda, uma definicdo de
«residuos urbanos» ou de «biorresiduos»'*. Também o Decreto-Lei n.° 178/2006, de 5 de setembro,
que aprovou a versao inicial do atual Regime Geral da Gestao de Residuos, revogando o Decreto-
-Lei n.° 239/97, de 9 de setembro, bem como este, que aprovou o Decreto-Lei n.° 310/95, de 20
de novembro, que estabelece as regras a que fica sujeita a gestdo de residuos, revogando aquele
primeiro diploma de 1985, ndo contemplavam uma previséo sobre biorresiduos.

Mais tarde, a propésito da transposicdo da Diretiva 2008/98/CE, de residuos, ocorrida em
Portugal através do Decreto-Lei n.° 73/2011, de 17 de junho, que alterou varios diplomas e repu-
blicou o Decreto-Lei n.° 178/2006, de 5 de setembro (Regime Geral de Gestao Residuos), a ordem
juridica portuguesa passou a contar com uma defini¢do de biorresiduos. O seu artigo 3.° define-os
como «residuos biodegradaveis de espagos verdes, nomeadamente os de jardins, parques, cam-
pos desportivos, bem como os demais os residuos biodegradaveis alimentares e de cozinha das
habitacdes, das unidades de fornecimento de refeicdes e de retalho e os residuos similares das
unidades de transformacéao de alimentos».

Mais recentemente, o Decreto-Lei n.° 152-D/2017, de 11 de dezembro™, logo na sua vers&o
inicial, consagrou no artigo 3.°, n,° 1, alinea tt), a nogao de «Residuos Urbanos, entendida como «a
mistura de residuos, ou residuos recolhidos seletivamente provenientes de habitagdes, bem como
outros que pela sua natureza e composicao a ele sejam semelhantes, designadamente o papel e
o cartao, o vidro, os metais, plasticos, os biorresiduos, a madeira, os téxteis, as embalagens, os
REEE, os residuos de pilhas e acumuladores e os residuos urbanos volumosos».

Atualmente, a Diretiva (EU) 2018/851 do Parlamento e do Conselho, de 30 de maio de 2018,
que altera a Diretiva 2008/98/CE, relativa aos residuos, procurando adotar medidas no sentido de
uma economia circular, alargou as obrigagdes de cumprimento da recolha seletiva de residuos dos
Estados — ja estabelecida na de 2008, que abrangia pelo menos o papel, o metal, o plastico e o
vidro — a recolha seletiva de biorresiduos (considerando 41).

13 — Apesar desta evolugao, o diploma que consagrou o regime juridico da concessao da ex-
ploracédo e da gestéo dos sistemas multimunicipais de tratamento e de recolha seletiva de residuos
urbanos, e aprovou as bases de concessao (Decreto-Lei n.° 96/2014), nao optou, deliberadamente,
por estender a recolha seletiva ai em causa aos biorresiduos, conceito que, naturalmente, o legisla-
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dor nao poderia desconhecer, atenta a sua consagracao nos diplomas anteriores, e referéncias em
documentos estratégicos. O decreto-lei, logo na base |, identifica a «Recolha seletiva» (alinea k),
como «a recolha de residuos urbanos nos ecopontos, nos ecocentros e noutros pontos especificos
de recolha localizados no &mbito geografico da concessao, incluindo a respetiva triagem e a respetiva
entrega as entidades licenciadas para a sua retoma, de forma a manter o fluxo de residuos sepa-
rados por papel e cartdo, embalagens de vidro e embalagens de plastico, metal, madeira e cartao
para liquidos alimentares, com vista a facilitar o respetivo tratamento especifico». E referindo-se ao
«ecopontos» (alinea i), em ligagao com esta delimitagao da recolha seletiva, como o «conjunto de
contentores preparados para a deposi¢gdo multimaterial de residuos para reciclagem designadamente
papel e cartao, embalagens de vidro, embalagens de plastico e metal, cartdo de alimentos liquidos
ou outros materiais para valorizagdo» €, no mesmo sentido, os «ecocentros» (alinea h), enquanto
«centros de rececgéo dotados de equipamentos de grande capacidade para a deposigao seletiva de
materiais passiveis de valorizagao, tais como papel, cartdo, embalagens de plastico, vidro, metal
€ madeira, aparas de jardim, objetos volumosos fora de uso, pequenas quantidades de residuos
urbanos perigosos ou outros materiais que venham a ter viabilidade técnica de valorizag&o».

Depois do esclarecimento, na Base |, das no¢des operativas indispensaveis a compreensao
do teor do diploma, entre as quais delimita a recolha seletiva, o diploma caracteriza o objeto do
contrato de concessao, por referéncia a essas mesmas nogoes, na Base Il

Assim, quando se esclarece que «o contrato de concessao tem por objeto a exploracéo e a
gestdo de um sistema multimunicipal de tratamento e de recolha seletiva de residuos urbanos,
nos termos estabelecidos nas presentes bases e no contrato (n.° 1); que «a atividade objeto da
concessao compreende o tratamento dos residuos urbanos gerados nas areas dos municipios uti-
lizadores, cuja gestao se encontre sob sua responsabilidade, nos termos da legislagao aplicavel, e
entregues por quem deva proceder a sua recolha, incluindo a sua valorizagéo e a disponibilizacéo
de subprodutos» (n.° 2); e que «a atividade objeto da concessao abrange também a recolha sele-
tiva de residuos urbanos» (n.° 3), ndo pode deixar de se considerar que a recolha seletiva nesta
base mencionada é a que se refere ao disposto na Base |, e que visa «manter o fluxo de residuos
separados por papel e cartdo, embalagens de vidro e embalagens de plastico, metal, madeira e
cartao para liquidos alimentares».

Como se observa, a opgao legislativa que consagra o regime juridico da concesséo da explo-
racao e da gestao dos sistemas multimunicipais de tratamento e de recolha seletiva de residuos
urbanos, e que aprova as Bases da sua concessao, ndo contempla a recolha seletiva de biorresi-
duos enquanto competéncia da concessionaria.

Saliente-se que a reconfiguracao de que haja sido objeto qualquer contrato de concessdo em
vigor a data do inicio da vigéncia do Decreto-Lei n.° 96/2014, celebrado com entidade gestora cujo
capital social tenha passado a ser detido exclusiva ou maioritariamente por entidades privadas,
teria de manter-se dentro do quadro nele definido.

14 — Atentemos nas normas legais de articulagéo entre a concessionaria € 0s municipios
utilizadores.

A reorganizagao do setor dos residuos, designadamente a distribui¢cao legal de competéncias
que rege a atuacédo dos municipios e das entidades gestoras de sistemas multimunicipais de tra-
tamento e de recolha seletiva de residuos urbanos, ganha forma em virtude da aprovagéo, entre
outros, do Decreto-Lei n.° 96/2014, de 25 de junho, que procede, nomeadamente, a articulagao
entre a concessionaria e os municipios utilizadores (artigo 5.°).

De acordo com o disposto na Base |l constante do Anexo aprovado pelo Decreto-Lei n.° 96/2014,
que consagra o regime juridico da concessao da exploragédo e da gestdo, em regime de servigo
publico, dos sistemas multimunicipais de tratamento e de recolha seletiva de residuos urbanos,
«0 contrato de concessao tem por objeto a exploragéo e a gestdo de um sistema multimunicipal
de tratamento (incluindo valorizagdo e disponibilizagdo de subprodutos) e de recolha seletiva de
residuos urbanos (Base Il, n.° 3).

A Lei atribui as concessionarias, enquanto atividade principal relativa a exploragéo e a gestéao
de sistema multimunicipal de residuos urbanos, por um lado, a recegao (artigo 3.°, n.° 4, do Decreto-
-Lei n.° 96/2014) e «o tratamento de residuos urbanos resultantes da recolha indiferenciada», por
outro, a «recolha seletiva de residuos urbanos, incluindo a respetiva triagem» (artigo 1.°, n.° 1;
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Base |, alinea b). O tratamento de residuos urbanos que lhe cumpre realizar respeita somente aos
resultantes da recolha indiferenciada (recolha que cabe aos municipios), e nao ja o que respeite
a recolha seletiva de residuos urbano e sua triagem, encontrando-se o tratamento dos residuos
recolhidos no ambito de tal recolha seletiva deferido a «entidades licenciadas para a sua retoma»
(Base |, alinea k).

Por «recolha seletiva», deve entender-se «a recolha de residuos urbanos nos ecopontos, nos
ecocentros e noutros pontos especificos de recolha localizados no @mbito geogréfico da concesséo,
incluindo a respetiva triagem e a respetiva entrega as entidades licenciadas para a sua retomay.
Esta tem por objetivo «manter o fluxo de residuos separados por papel e cartdo, embalagens de
vidro e embalagens de plastico, metal, madeira e cartdo para liquidos alimentares, com vista a
facilitar o respetivo tratamento especifico» a cargo, como se afirmou, de entidades especialmente
licenciadas. A definigao legal de «ecocentro» e «ecoponto» também permite identificar os materiais
neles depositados, sendo os primeiros «centros de recegao dotados de equipamentos de grande
capacidade para a deposicao de materiais passiveis de valorizacao, tais como o papel, cartao,
embalagens de plastico, vidro, metal e madeira, aparas de jardim, objetos volumosos fora de uso,
pequenas quantidades de residuos urbanos perigosos ou outros materiais que venham a ter via-
bilidade técnica de valorizagdo» (alinea h), da Base 1), e 0os segundos, 0 «conjunto de contentores
preparados para a deposi¢do multimaterial de residuos para reciclagem designadamente papel
e cartdo, embalagens de vidro, embalagens de plastico e metal, cartdo de alimentos liquidos ou
outros materiais para valorizagao» (alinea /) da Base I).

A Base |, alinea b), ao caracterizar esta atividade como atividade principal, estabelece: «ati-
vidade relativa a exploragao e a gestao de sistema multimunicipal de residuos urbanos, objeto do
contrato de concessao, compreendendo o tratamento de residuos urbanos resultantes da recolha
indiferenciada e a recolha seletiva de residuos urbanos, incluindo a respetiva triagem».

Invoca-se no Despacho acima transcrito que em virtude de alteragdes legislativas varias, que
ditaram a reconfigurac¢édo do conceito de residuo urbano, entéo, os «Biorresiduos» estariam contidos
nos «residuos urbanos», ndo carecendo, deste modo, de constar de forma expressa nos contratos
de concesséo reconfigurados.

Esquece-se, porém, que o Decreto-Lei n.° 96/2004, que consagra o regime juridico da conces-
sao da exploragao e da gestdo dos sistemas multimunicipais de tratamento e de recolha seletiva
de residuos urbanos, também delimita o objeto da recolha seletiva, e neste nao inclui os biorresi-
duos.

Na verdade, o diploma néo diferencia, no &mbito da recolha seletiva atribuida a concessio-
naria, a recolha seletiva de biorresiduos, estando estes, antes, integrados nos residuos urbanos
indiferenciadamente recolhidos.

Relembre-se que, a data da aprovagédo do Diploma que regulou a concesséo (Decreto-Lei
n.° 96/2004) e estipulou as respetivas Bases, a legislagdo do setor ndo ignorava conceito de
biorresiduo, ja que no artigo 3.°, alinea d) o Decreto-Lei n.° 73/2011, de 17 de junho, que altera o
regime geral de gestao de residuos e transpde a Diretiva n.° 2008/98/CE, do Parlamento Europeu
e do Conselho, de 9 de novembro, relativa aos residuos define-os como «os residuos biodegra-
daveis de espacgos verdes, nomeadamente jardins, parques, campos desportivos, bem como os
residuos biodegradaveis alimentares e de cozinha das habitagbes, das unidades de fornecimento
de refeicdes e de retalho e os residuos similares das unidades de transformacao de alimentos»
(artigo 3.°alinea d))' Pelo que se deve concluir que, ao aprovar as Bases da concess&o, através
do Decreto-Lei n.° 96/2014, o legislador, que elencou os residuos objeto de recolha seletiva, ndo
desejou nesta incluir os biorresiduos.

E certo que se prevé, no artigo 3.°, sob a epigrafe «servigo publico» que a exploragdo e a gestao
dos sistemas multimunicipais de tratamento e de recolha seletiva de residuos devem assegurar,
nomeadamente, «o tratamento de residuos urbanos de forma a contribuir para o cumprimento das
metas nacionais em matéria do ambiente», mas de um tal preceito principal, estabelecido em junho
de 2014, quando ainda nem fora aprovado o PERSU 2014-2020'°, n&o pode retirar-se a obrigagéo
certa de recolha seletiva de biorresiduos que uma diretiva de 2018, ainda n&o transposta, veio a
contemplar como meta.
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15 — Entende-se, em conclusdo, que os preceitos inscritos no Decreto-Lei n.° 96/2014, nao
podem ser lidos como havendo contemplado normas estabelecendo a recolha seletiva — em
ecopontos, ecocentros e outros pontos especificos de recolha — de residuos orgéanicos, como
responsabilidade da concessionaria, ou seja, uma recolha de forma diferenciada de biorresiduos,
havendo estas normas somente previsto o tratamento de residuos organicos, sem os autonomizar,
enquanto parte dos residuos urbanos, recolhidos indiferenciadamente. Na verdade, n&o foi, quanto
a estes, estabelecido, desde logo, legalmente, um modelo assente na sua recolha seletiva, como
fluxo diferenciado.

Assim sendo, nao se vislumbra que o disposto na lei permita acomodar uma nova distribuigao
competencial, consubstanciada na transicdo de um modelo baseado no tratamento de residuos
organicos recolhidos indiferenciadamente, pelos municipios, para um modelo assente na recolha
seletiva, como fluxo diferenciado, a cargo da concessionaria. S6 este entendimento permitira que
nao se desvirtue o objeto da concesséo tal como definido pelo legislador no Decreto-Lei n.° 96/2014,
que aprova as bases da concessao do contrato.

16 — Acresce que entender, contra o que vem dito, que caso na recolha seletiva de residuos
urbanos, legalmente prevista a cargo da concessionaria, se pudesse incluir a recolha seletiva de
biorresiduos, tal representaria uma modificagéo substancial do entendimento legalmente fixado para
o objeto da concesséo e, consequentemente, para os termos dos contratos que a concretizam, nao
sendo possivel assimila-la, por exemplo, a mero servigo complementar e inseparavel do objeto do
contrato, coberto pelo disposto no artigo 454.° do Cédigo dos Contratos Publicos.

Sublinhe-se que mesmo um instrumento estratégico como o PERSU 2020+ considerou que a
recolha seletiva de biorresiduos esta entre as «mudangas de paradigmas», que implicam «altera-
¢bes estratégicas», provocadas pela nova visdo de economia circular.

Ora entre a recolha seletiva ja convencionada, que a lei fixou para o servigo publico, e a re-
colha seletiva de biorresiduos que se pretende ainda caber na formula legal, ha uma ampliagéo e
diferenga material muito significativas, ndo sendo possivel interpretar a norma definidora essencial
como permitindo uma leitura que enquadre uma tao radical modificacao da identidade do servico
legalmente previsto, ainda que, em ambos os casos, compreenda residuos’’.

Este Conselho teve oportunidade de se pronunciar sobre uma alteragdo, que considerou
«substancialmente distinta», relativamente a uma adenda ao contrato negociada entre adjudicante
e adjudicatario, que procedeu a alteracao da fonte de energia solar fotovoltaica através da mera
modificagao de contrato negociada com o adjudicante, considerando que exigiria novo procedimento
conforme os principios da concorréncia, igualdade de tratamento e transparéncia. Do Parecer
n.° 20/2017 destacam-se algumas conclusdes:

«[...]

7 — O regime estabelecido pelo Decreto-Lei n.° 312/2001 ndo permitia a mudancga de fonte
primaria de energia edlica para solar fotovoltaica de centros eletroprodutores objeto de procedi-
mentos concursais langados ao abrigo do disposto no artigo 14.° desse diploma.

[...]

9 — O procedimento concursal referido na conclusédo precedente e o subsequente contrato
administrativo, celebrado em 5 de maio de 2009, ndo admitiam a alteragdo da fonte primaria de
energia de edlica para solar fotovoltaica.

[...]

20 — A energia solar fotovoltaica compreende tecnologia substancialmente distinta da energia
ellica, repercutida nos intervenientes nos mercados nacional e europeu, envolvendo os projetos de
centrais de uma e outra fontes de energia componentes inconfundiveis, nomeadamente, ao nivel
de equipamentos, investimento e impactos ambientais.

21 — Se num procedimento de seleg¢ao de candidatos a atribuicao de capacidade de poténcia
na RESP a partir de central edlica, a entidade adjudicante pretendesse, por motivos precisos, que
certas condigdes do concurso pudessem ser modificadas depois da escolha do adjudicatario era
obrigada a prever expressamente esta possibilidade de adaptacéo, tal como as suas regras de
execucgao, no anuncio de concurso que ela propria elaborou e que traga o quadro em que se vai
desenrolar o processo, de modo a que todos os potenciais interessados em participar no concurso
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pudessem ter desde o inicio conhecimento dessas regras e se encontrassem, assim, em pé de
igualdade no momento de formularem a sua proposta.

22 — Se em concurso anunciado no Jornal Oficial da Unido Europeia relativo a atribuicao
de capacidade de injecao de poténcia na RESP com fonte em centrais edlicas n&o foi prevista a
possibilidade de mudancga da fonte primaria de energia (a qual, alias, era inadmissivel a luz da
legislagdo entéo vigente), supervenientemente ndo se pode a pedido do adjudicatario privado em-
preender a alteragdo da fonte de energia para solar fotovoltaica através da mera modificagdo de
contrato exclusivamente negociada com o adjudicante, pois trata-se de uma alteragao substancial
que exigiria novo procedimento conforme os principios da concorréncia, igualdade de tratamento
e transparéncia.

23 — O despacho do Secretario de Estado de Energia de 2-10-2015 proferido no dmbito
do processo n.° 30.35 autoriza alteragbes substanciais ou essenciais de contrato administrativo
celebrado na sequéncia de concurso publico por mera adenda negociada entre adjudicante e ad-
judicatario sem dar qualquer oportunidade a interessados em adjudicagdes relativas a atribuigao
de capacidade de injecdo de poténcia na rede do sistema elétrico de servigo publico e pontos de
rececao associados para energia elétrica produzida em centrais solares fotovoltaicas, nem sequer
permitindo aos operadores econdmicos que concorreram e foram preteridos no concurso apresenta-
rem propostas em face das novas condigdes estabelecidas (que derrogaram elementos essenciais
das regras do procedimento concursal em que participaram)»'®.

De facto, apesar de o Cdadigo dos Contratos Publicos conter disposicbes que admitem a
modificacdo de contratos, estas devem ser lidas em conjugagao com disposi¢des legais que lhe
preveem limites e condigbes (desde logo, conforme o previsto no artigo 313.°).

A compreensao das previsdes legais em matéria de limites e condi¢des foi impulsionada pelo
Tribunal de Justica através do Acorddo Pressetext'®, no qual se decidiu que as alteragdes introduzidas
nao consubstanciaram a adjudicacao de facto de um contrato novo, ja que n&o seriam alteragdes
substanciais (estavam em causa a alteragdo do cocontratante, que passara a ser uma empresa
detida a 100 % pela originaria cocontratante; uma alteragao de prego, mas que traduzira um mero
ajustamento provocado pela conversdo em euros; e de um desconto a favor do contraente publico
que ndo modificava o equilibrio contratual a favor do cocontratante, nem provocava distor¢gao da
concorréncia; e introducao de clausula de nao resolugéo por um periodo de 3 anos). Afirmou-se,
no § 34.° do Acdrdao, que «as alteragbes introduzidas nas disposi¢gdes de um contrato publico
durante a sua vigéncia constituem uma nova adjudicagcédo do contrato [...] quando apresentem
caracteristicas substancialmente diferentes das do contrato inicial e sejam, consequentemente,
suscetiveis de demonstrar a vontade das partes de renegociar os termos essenciais do contrato»°.
Isto, naturalmente, caso n&o exista habilitagdo expressa?’, ou seja, apenas quando as condigbes
da adjudicacao inicial, legalmente previstas, o ndo estipulassem ja, em termos precisos?, como
modificagéo possivel.

Num outro Acordao do Tribunal de Justica — Comisséao contra CAS Succhi di Fruta SpA — tam-
bém ja se referia a alteragdes substancialmente diferentes®®: entendeu-se que a entidade adju-
dicante ndo estava autorizada a alterar a sistematica geral do concurso, para tal alterando uma
das condig¢des essenciais, no caso, modificando uma estipulagdo que, caso tivesse constado no
anuncio do concurso, teria dados aos concorrentes a possibilidade da apresentagéo de propostas
substancialmente diferentes, e, muito possivelmente, novos concorrentes ter-se-iam apresentado.
Estaria, por isso vedado, refere o aresto, depois da adjudicagéo do contrato, derrogar as estipula-
¢des dos regulamentos adotados anteriormente, procedendo a uma modificagdo de uma condi¢ao
essencial do concurso (§§ 116 e 117).

Note-se que, se os limites e condi¢cdes a modificacdo nascem para protecao dos interesses
do cocontratante, servem, igualmente «os interesses da transparéncia e da objetividade», que co-
megam por ser «acautelados pelo procedimento de adjudicagao da concessao», e que «poderiam
ser postos em causa pela auséncia de limites ao poder de modificagéo?*. Continuando a citar Pedro
Gongalves, diga-se que «esse limite também serve os interesses da transparéncia, da objetividade
e da neutralidade que regem o procedimento administrativo tendente a adjudicagao da concessao.
Um ilimitado poder de modificagdo poderia traduzir-se numa completa desfiguragdo do contrato
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celebrado e, desse modo, pbr em crise o sentido do procedimento contratual enquanto momento
de determinagéo transparente e aberta do objeto do contrato»?°.

Os principios da igualdade entre operadores econdémicos (por exemplo, assegurando-se iguais
condi¢bes de acesso e de participagéo dos interessados em contratar, iguais condigbes de trata-
mento no procedimento, com submissao a iguais regras e condigdes)®, da transparéncia (nomea-
damente, exigindo que os critérios de escolha do cocontratante e as condi¢gbes gerais do contrato
estejam previamente definidos, sejam claros, sejam objeto de publicidade adequada, garantindo
fundamentagéo, assim prevenindo conflitos e arbitrariedade?’) e da protegéo da concorréncia, que
estdo tradicionalmente ligados a fase pré contratual, enquanto garantias que devem conformar a
adjudicacao, estenderam-se a fase da execugao, como forma de garantia do interesse publico, mas
também dos interessados que poderiam ter sido adjudicatarios.

O principio da concorréncia visa proteger, quer o normal funcionamento do mercado e os
interesses subjetivos dos concorrentes, quer a prossecugéo do interesse publico?, através do apro-
veitamento das potencialidades do mercado, para obtengédo de vantagens econémicas e técnicas
para a Administragéo Publica®. Este esta indissociavelmente ligado a medidas de transparéncia e
publicidade, enquanto «medidas amigas da concorréncia»®, e a «primazia da igualdade», enquanto
tratamento igualitario de todos os operadores econémicos®'

O dever de respeito pelo principio da concorréncia consta do artigo 1.°-A do Cédigo dos Con-
tratos Publicos, juntamente com o dever de respeitar os principios da legalidade, da prossecugéao
do interesse publico, da imparcialidade, da proporcionalidade, da boa fé, da tutela da confianga,
da sustentabilidade e da responsabilidade, da publicidade, da transparéncia, da igualdade de tra-
tamento e da n&o discriminagao), estabelecendo-se que estes principios devem ser obedecidos,
quer na formagé&o, quer na execucado dos contratos publicos®.

Aideia de fazer estender a promogao da transparéncia, da igualdade de tratamento entre opera-
dores econdémicos, e de protegéo da concorréncia, ndo somente a fase pré contratual, mas também
a execucgao do contrato, estava ja insita na decisdo Pressetext do Tribunal de Justica citada.

Assim, a leitura que deve ser feita do disposto no Codigo dos Contratos Publicos, designada-
mente do disposto no artigo 313.°, obriga a que dele se retire que com este se pretende proteger a
concorréncia, nomeadamente «os operadores econdmicos que concorreram ou poderiam ter con-
corrido a adjudicag&o do contrato inicial, bem como dos potenciais concorrentes a um novo»*®. E se
este entendimento ja se deveria extrair da versio inicial do Cédigo dos Contratos Publicos®, ficou
ainda mais claro depois das alteragdes sofridas pelo preceito através do Decreto-Lei n.° 111-B/2017,
provocadas pelas novas diretivas europeias que determinaram que se passasse a disciplinar néo
apenas a fase de formagao dos contratos, mas também a sua execucgao.

Ainda que de modo exemplificativo, o Acérdao do Tribunal de Justiga, no Acérdao Pressetext,
explica a leitura possivel para a «alteragdo substancial do objeto do contrato» que os preceitos
legislativos habitualmente incorporam como limite, entre outros, para a alteragdo de um contrato
publico, exemplificando situagdes de alteragbes substanciais®: «a alteragéo do contrato publico que
introduz condi¢des que, se tivessem figurado no procedimento de adjudicagao, teriam permitido
admitir proponentes diferentes dos inicialmente admitidos, ou teriam permitido aceitar uma pro-
posta diferente da inicialmente aceite» (§35.°); «a alteragdo que alarga o contrato, numa medida
importante, a servigos inicialmente n&o previstos» (§36.°)%; «a alteragédo que modifica o equilibrio
economico do contrato a favor do cocontratante de uma forma que nao estava prevista nos termos
do contrato inicial» (§37.°).

Estas limitagbes valem, igualmente, para a leitura das normas tendo em vista a apreciagao da
modificacdo consensual do contrato.

O principio da concorréncia, como escreveu Pedro Gongalves, tem um efeito direto na ordem
juridica administrativa: «Desde logo, no contexto de uma funcgéo “sistematizante”, o principio define
um padrao de interpretacao e de integragéo das prescri¢gdes especificas do CCP. Mais relevante, o
mesmo apresenta-se como um critério de decisdo para situagdes em que ndo ha regras explicitas
Ou em que, por si mesmas, as regras da contragcdo poderiam admitir varias solugdes: a opgao no
sentido de maximizar a concorréncia deve ter preferéncia, o que pode determinar a ilegalidade
de decisbes que, sem fundamento direto na lei, ndo se orientam pelo principio da maior abertura
possivel & concorréncia»®’. Por outro lado, «e, sobretudo, por via da sua associagéo ao principio
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constitucional da igualdade e aos direitos dos operadores econémicos a igualdade de acesso aos
contratos publicos e a igualdade de tratamento, o principio da concorréncia (da abertura a concor-
réncia), imp&em um certo tipo de configuragéo legislativa de toda a contratagéo publica®.

E a esta luz desta compreensdo protetora da concorréncia que devem ser lidas as normas
legais definidoras das condigdes das concessdes de servigo publico, incluindo as que estdo em
causa no presente Parecer, ndo sendo de admitir o alargamento do nelas disposto a recolha sele-
tiva de biorresiduos pela concessionaria, por esta leitura implicar uma modificagao substancial do
objeto do contrato legalmente definido, ndo acomodavel num entendimento das normas amigas
da concorréncia.

E um eventual direito de op¢ao do municipio ndo alteraria as coisas. A questdo da concorréncia
nao se pde, apenas, relativamente aos contratos que os municipios ja celebraram com terceiros,
concedendo essa recolha diferenciada quanto a residuos que Ihes compete recolher e entregar,
pde-se, sobretudo, nesta fase de execugao do contrato, em relagdo aqueles potenciais ou efetivos
concorrentes que nao podiam saber que as condi¢des contratuais seriam outras substancialmente
diferentes das previstas no diploma que aprova as bases da concesséo.

17 — Debrucemo-nos, neste ponto, sobre a natureza juridica da concessao e seus reflexos
quanto a concorréncia.

A concesséo é uma figura que permite associar os privados a realizagao de projetos publicos
de grande envergadura, requerendo estes avultados investimentos de capitais privados, e bene-
ficiando também da sua técnica e conhecimentos. Inicialmente utilizada para financiamento de
grandes obras publicas, depois viria também a ser utilizada para a prestagao de servigos, destinados
a satisfacdo de necessidades coletivas®

Nos termos do disposto no artigo 1.° do Decreto-Lei n.° 96/2014, e da Base Ill do Anexo que
aprova as Bases da concessao, a concessao da exploragéo e da gestdo dos sistemas multimu-
nicipais de tratamento e de recolha seletiva de residuos € uma concessao de servigo publico que
tem o Estado como contraente publico, enquanto entidade adjudicante (artigos 2.°, n.° 1, alinea a),
e 3.°do CCP).

O artigo 4.° do mesmo diploma legal estabeleceu que a concesséo da exploragédo e da ges-
tdo dos sistemas multimunicipais de tratamento e de recolha seletiva de residuos urbanos teria
lugar mediante celebragéo de contrato administrativo, conforme previsto no Cédigo dos Contratos
Publicos.

As concessdes de servigos publicos é aplicavel o disposto no Cédigo dos Contratos Publicos,
em especial o previsto no Capitulo Il do Titulo Il da Parte lll, que regula as concessdes de obras
publicas e de servigos publicos (artigo 407.° e ss.). Esta opg&o, que no que respeita a imposigao
de um procedimento pré contratual, previsto na Parte Il, sujeita a concorréncia o contrato de con-
cesséo de servigos publicos, remonta a versao inicial do Cédigo, de 2008, sendo uma opgéo que
se antecipou a sua imposicao pelas Diretivas de 2014.

Nos termos do disposto no n.° 2 do artigo 407.° do Cédigo dos Contratos Publicos, «Entende-
-se por concessao de servigos publicos o contrato pelo qual o cocontratante se obriga a gerir, em
nome proprio e sob sua responsabilidade, uma atividade de servigo publico, durante um determinado
periodo, sendo remunerado pelos resultados financeiros dessa gestao ou, diretamente, pelo con-
traente publico», caracterizagao que no essencial (mas nao inteiramente) corresponde a definigao
comunitaria da Diretiva 2014/23/EU, de 26 de fevereiro, relativa a adjudicagdo dos contratos de
concess&o (artigo 5.°, n.° 1, alinea b)*.

Através deste contrato «transfere-se da esfera do publico para a do privado o essencial do
poder decisorio relativo ao modus operandi de certa atividade», como explica Freitas do Amaral*'.

Pode mesmo afirmar-se que ao longo do tempo, o critério do objeto, no caracterizado pela
atividade de exploracao ou de gestédo de servigo publico, é aquele que tem permanecido estavel,
de entre outros por vezes também convocados para distinguir a figura*?. Outros critérios seriam
a cobranga de taxas aos utentes como forma de remuneragédo do concessionario*®, mas que
pode nao ser exclusiva em certas circunstancias, ou até ser a remuneragdo somente obrigagao
do concedente, embora, mesmo neste caso, ndo deva excluir-se o risco por parte do concessio-
nario, elemento muitas vezes apontado como caracterizador da concessdo de servigo publico*.
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A definicao atual do Cdédigo pressupde como elemento distintivo a responsabilizagdo propria
do concessionario pela prestagado da atividade objeto da prestagéo de servigos, como resulta da
transcrigdo acima, atuando o privado por sua conta e risco. Admite-se, no artigo 407.°, n.° 2, do
Cadigo dos Contratos Publicos, que a remuneragao possa advir, quer dos resultados financeiros da
gestao dessa atividade de prestagéo, quer, diretamente, do contraente publico. No entanto, conforme
prescreve o artigo 413.°, n.° 1, do Cdédigo dos Contratos Publicos, «o contrato deve implicar uma
significativa e efetiva transferéncia para o concessionario do risco de exploragao dessas obras ou
servigos, que se traduz no risco ligado a procura ou oferta, ou ambos». O preceito assume duas
circunstancias em que se considera que o concessionario assumira o risco de exploracéo: quando
nao ha garantia de que recupere o seu investimento ou despesas efetuadas, ou quando fica exposto
a imprevisibilidade do mercado (n.° 2).

No mesmo sentido, referindo-se ao risco, prescreve o artigo 5.°, n.° 1, da Diretiva: «A adjudi-
cagao de uma concessao de obras ou de servigos envolve a transferéncia para o concessionario
de um risco de exploragéo dessas obras ou servigos que se traduz num risco ligado a procura ou
a oferta, ou a ambos. Considera-se que o concessionario assume o risco de exploragao quando,
em condigbes normais de exploragdo, ndo ha garantia de que recupere os investimentos efetuados
ou as despesas suportadas no ambito da exploragdo das obras ou dos servicos que sao objeto
da concessao. A parte do risco transferido para o concessionario envolve uma exposigao real a
imprevisibilidade do mercado, o que implica que quaisquer perdas potenciais incorridas pelo con-
cessionario ndo sejam meramente nominais ou insignificantes»*°.

Na sintese de Lino Torgal: o cocontratante «obtém a faculdade de desenvolver uma atividade
apta, em condi¢cdes normais, para amortizar o investimento, pagar a exploragcéo e obter um lucro
razoavel, mas se sujeita, contudo, a possibilidade de vir a sofrer uma perda relevante ou nao in-
significante, por contingéncias ligadas a evolugdo do mercado (risks outsider the parties’ control)
e por nao ter a garantia da cobertura dos custos operacionais e da obtencao da taxa de retorno
estimada»“®.

O decreto-lei que aprovou as Bases da concesséo (Decreto-Lei n.° 96/2014), determinou que
a concessionaria é responsavel pelos «riscos inerentes a concessao», assumindo os «respetivos
riscos operacionais», bem como pela «obtengéo do financiamento necessario ao desenvolvimento
do objeto da concesséo, por forma a cumprir cabal e atempadamente as obrigagdes assumidas
no contrato de concessao, assumindo os respetivos riscos de investimento e de financiamento»
(Base XVII).

O risco resultante estara, necessariamente, associado a distribuicdo de competéncias que
este diploma legalmente distribuiu, pelo que, se outro viesse a ser o entendimento atributivo de
competéncias, seria necessariamente diferente o risco, porque qualitativamente distinto o universo
dos residuos abrangidos, logo, também quantitativamente distinto porque mais abrangente se outra
fosse a distribuigdo competencial.

A entender-se que a lei dava cobertura ao modelo de competéncias que atribuiria a recolha
seletiva de biorresiduos as concessionarias € ndo aos municipios, o que traduziria uma modifi-
cacgao significativa do quadro de distribuicdes de competéncias, tal entendimento operaria uma
modificagdo substancial do risco inerente aos contratos, atribuindo uma nova fatia de mercado a
concessionaria.

Note-se, todavia, que a exposi¢ao ao risco derivado dos condicionalismos da oferta e da pro-
cura, em ambiente de normalidade, ndo deve confundir-se com a alteragao de circunstancias que
pode fundamentar, por exemplo, a modificagcao contratual.

18 — Da delimitacao de tarefas realizadas pelo Decreto-Lei n.° 96/2014, aos municipios sao
deferidas competéncias de recolha, de transporte (artigo 5.°, n.° 1, n.° 2 e n.° 4) e de entrega (ar-
tigo 5.°, n.° 2) de residuos urbanos, exceto no que respeita a recolha seletiva, nos moldes atras
delimitados, ja que a sua recolha e transporte, como se viu, esta a cargo da concessionaria (ar-
tigo 5.°, n.° 1).

E, nos termos definidos pelo artigo 5.°, n.° 2, do Decreto-Lei n.° 96/2014, «0os municipios sao
obrigados a entregar a concessionaria do sistema multimunicipal, do qual séo utilizadores, todos
os residuos urbanos cuja gestao se encontre sob sua responsabilidade».
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Esta articulagdo de cada um dos sistemas municipais de recolha e de transporte de residuos
urbanos e o sistema multimunicipal a cargo da concessionaria é objeto de contrato de entrega e
rececao entre cada um dos municipios e a concessionaria (artigo 5.°, n.° 4).

A obrigacao de recolha, transporte e entrega, tal como pensada pelo legislador que regulou o
regime de concessao, sofreria uma substancial modificagdo caso se admitisse que nela deixariam
de conter-se os residuos urbanos caracterizados como biorresiduos. Isto porque, se estes residuos
fossem objeto da recolha seletiva admitida (e contratada) a concessionaria, os municipios deixariam
de recolher, transportar e entregar biorresiduos.

Sucede que esta recolha em baixa, enquanto recolha indiferenciada, a cargo dos municipios,
pode, hoje, ser entregue por estes a operadores privados. Nos termos da alinea q), da Base |, os
municipios, enquanto utilizadores do sistema multimunicipal gerido pela concessionaria, podem
contratualizar o respetivo sistema municipal de recolha, transporte e armazenamento a outra enti-
dade gestora, sendo, nesta hipdtese, essa entidade a utilizadora do sistema.

Ao considerar-se que a recolha destes residuos até agora indiferenciados — e a cargo dos
municipios ou dos privados que estes tenham contratado — , se deve subtrair os biorresiduos,
que passariam a ser recolha seletiva a cargo exclusivo da concessionaria, a quem foi atribuida a
recolha seletiva definida nos termos do Decreto-Lei n.° 96/2014, entdo, esta novel opcao de leitura
das normas viria modificar a atual situacdo do mercado.

Por outro lado, a nova situacgéao refletir-se-ia nas tarifas pagas a concessionaria pelo munici-
pio, fixadas, designadamente em funcdo dos investimentos feitos pela concessionaria, como no
proximo ponto se explicara.

19 — E chegado o momento de responder, de forma sistematizada, e com fundamento nas
consideragdes anteriores, as trés primeiras perguntas formuladas:

«1 — S&o as concessionarias dos sistemas multimunicipais de gestdo de residuos urbanos
nos territérios em que a lei tenha estabelecido o respetivo direito de exclusivo responsaveis, nos
termos da lei e dos contratos de concessao celebrados com o Estado, pela atividade de recolha
seletiva de biorresiduos?».

Nao pode retirar-se da delimitagdo competencial definida na lei, designadamente no Decreto-
-Lei n.° 96/2014, que caiba as concessionarias dos sistemas multimunicipais de gestédo de residuos
urbanos nos territorios em que a lei tenha estabelecido o respetivo direito de exclusivo responsaveis,
proceder a recolha seletiva de biorresiduos.

No decreto-lei, conhecendo o legislador a nogéo de biorresiduo, optou por esclarecer qual o
objeto da concesséo circunscrevendo a recolha seletiva que lhe cabe, sem nesta incluir a recolha
seletiva de biorresiduos (veja-se a delimitagdo a que se procede na alinea k) da Base 1 do anexo
ao Decreto-Lei n.° 96/2014, de 25 de junho, complementada com o disposto nas alineas h) e /) do
mesmo diploma).

A ser assim, e respondendo a questdo «2. Podem as referidas concessionarias, mediante
protocolo de colaboragéo, delegar ou manter nos municipios que manifestem interesse a realizagao
dos investimentos e a aquisi¢gdo dos equipamentos necessarios para a atividade de recolha sele-
tiva de biorresiduos», no &mbito das candidaturas aos avisos abertos pelo PO SEUR — Programa
Operacional de Sustentabilidade e Eficacia no Uso de Recursos? — , s6 pode concluir-se que,
nao sendo competéncia das concessionarias a recolha seletiva de biorresiduos, ndo lhes cabera a
decisao de delegar ou manter nos municipios a realizagédo destes investimentos. A competéncia de
recolha de residuos urbanos fora do ambito da recolha seletiva ja acordada, ab initio, pelo Estado
com as concessionarias, substancialmente descrita nas alineas h), il e k) da Base 1 do anexo ao
Decreto-Lei n.° 96/2014, de 25 de junho, ndo abrange a recolha seletiva de biorresiduos, pelo que
esta permanece na esfera municipal, podendo estes proceder a uma recolha seletiva de biorresi-
duos, por si, ou contratando-a a terceiros.

Na questédo n.° 3, procura-se esclarecer se «Podem os municipios que pretenderem aderir
ao exposto no ponto precedente ser os responsaveis pelas candidaturas a fundos europeus para
efeitos da realizagdo dos necessarios investimentos bem como pela realizagdo da atividade da
recolha seletiva de biorresiduos de modo a serem entregues para triagem e separagao de con-
taminantes associadas ao respetivo tratamento biolégico a processar pelas concessionarias dos
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sistemas multimunicipais?». Na sequéncia do que vem de se concluir, ndo podera deixar de se
considerar que os municipios poderao ser responsaveis por candidaturas aos avisos abertos pelo
PO SEUR — Programa Operacional de Sustentabilidade e Eficacia no Uso de Recursos, a titulo
e por direito proprio, para fins de investimento da realizacao da atividade de recolha seletiva de
biorresiduos, uma vez que esta recolha seletiva n&o integra o objeto de concesséao, ndo estando,
por isso, legalmente deferido as empresas concessiondrias, mas sim aos municipios.

Recorde-se que, apesar de o n.° 2 do artigo 5.°, do Decreto-Lei n.° 96/2014 fixar que «0s muni-
cipios sdo obrigados a entregar a concessionaria do sistema multimunicipal do qual s&o utilizadores
todos os residuos urbanos cuja gestao se encontre sob sua responsabilidade», a atividade principal
dos referidos sistemas a cargo das concessionarias, legalmente fixada, compreende «o tratamento
de residuos urbanos resultantes da recolha indiferenciada»*’, realizada pelos municipios, residuos
em relagéo aos quais ha, por parte destes, obrigagdo de entrega as concessionarias,

20 — Quanto a ultima questao, que se prende com saber se podera interpretar-se o regime
juridico da concessao de exploracéo e gestao dos sistemas multimunicipais de tratamento de residuos
urbanos como permitindo que os investimentos efetuados pelas concessionarias para aquisi¢do dos
equipamentos necessarios para a atividade de recolha seletiva de biorresiduos integrem a Base
de Ativos Regulados (BAR) de modo a que, no ambito da atividade concessionada, fiquem englo-
bados na determinacgao dos respetivos tarifarios a praticar junto dos municipios utilizadores (ainda
que diferenciados, tendo em conta o invocado direito de opgao, como sustentou no Despacho), tal
obriga a que se compreenda a natureza juridica da ERSAR e suas competéncias, bem como que
se averigue das condigdes financeiras da concesséao, legalmente fixadas, encontrando-se estas
reguladas no Anexo do Decreto-Lei n.° 96/2014, que fixou as bases da concessao.

21 — Os atuais Estatutos da ERSAR foram aprovados pela Assembleia da Republica, através
da Lei n.° 10/2014, de 6 de margo, ao abrigo do artigo 161.°, n.° 1, alinea c¢), da Constituicao da
Republica Portuguesa, que confere a Assembleia da Republica o poder de «Fazer leis sobre todas
as matérias, salvo as reservadas pela Constituicdo ao Governo».

Esta Lei veio revogar o Decreto-Lei n.° 277/2009, de 2 de outubro, que aprovara a organica
da Entidade Reguladora dos Servigos de Agua e Residuos, I. P.

No predmbulo deste diploma, explicava-se, entdo, que «no quadro das orientagbes definidas
pelo Programa de Reestruturagdo da Administracdo Central do Estado (PRACE) e dos objetivos
do Programa do Governo no tocante a modernizagdo administrativa e a melhoria da qualidade
dos servigos publicos com ganhos de eficiéncia, importa concretizar o esforgo de racionalizagao
estrutural consagrado no Decreto-Lei n.° 207/2006, de 27 de outubro, que aprovou a Lei Organica
do Ministério do Ambiente, do Ordenamento do Territorio e do Desenvolvimento Regional (MAO-
TDR), avangando na definicdo dos modelos organizacionais dos servigos que integram a respetiva
estrutura. Nos termos da Lei Organica do MAOTDR, foi decidida a manutencéao e reestruturagao
do Instituto Regulador de Aguas e Residuos, |. P. (IRAR, I. P.), redenominado Entidade Reguladora
dos Servicos de Aguas e Residuos, I. P. (ERSAR, I. P.), instituto publico na esfera da administragédo
indireta do Estado, com o objetivo de reforgar as medidas e instrumentos que privilegiam a eficacia
da acgéo na area da regulagéo dos servigos publicos de aguas e residuos».

Este decreto-lei de 2009, aprovado ao abrigo do artigo 198.°, n.° 1, alinea a), da Constituicdo
da Republica Portuguesa, que estabelece caber ao Governo «Fazer decretos-leis em matérias nao
reservadas a Assembleia da Republica», mantivera a natureza juridica da, a partir de entdo deno-
minada, Entidade Reguladora dos Servicos de Aguas e Residuos, IP (ERSAR, IP), que ja antes
assumia a natureza de Instituto Publico (IP). Esta nova entidade, nos termos do artigo 20.° dos seus
estatutos, viera suceder nas atribuigdes do Instituto Regulador de Aguas e Residuos, I. P. (IRAR,
IP), que fora criado pelo Decreto-Lei n.° 230/97, de 30 de agosto. Por sua vez, na origem deste
estivera o Observatério nacional dos sistemas multimunicipais e municipais de captacao, tratamento
e distribuigdo de agua para consumo publico, de recolha, tratamento e rejeicao de efluentes e de
recolha e tratamento de residuos solidos, instituido pelo Decreto-Lei n.° 147/95, de 21 de junho,
com fungbes de analise prévia dos processos de concurso para adjudicagdo de concessoes de
sistemas municipais, de recolha de informacgdes relativas a qualidade do servigo prestado nos sis-
temas multimunicipais e municipais e de formulagao de recomendagdes para os concedentes € as
entidades gestoras concessionarias. O Observatorio veio a ser substituido pelo ja referido IRAR,
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IP, entendido como «uma entidade reguladora com atribuicbes ampliadas no que se refere a pro-
mog¢ao da qualidade na concegao, na execugdo, na gestdo e na exploracédo dos mesmos sistemas
multimunicipais € municipais» (preambulo do Decreto-Lei n.° 277/2009), ao qual foi também, com
efeitos a partir de 2004, atribuido o estatuto de autoridade competente para a qualidade de agua
para consumo humano (Decreto-Lei n.° 243/2001, de 5 de setembro).

Em 2012, na sequéncia da reestruturagdo encetada pelo Programa de Reducgéo e Melhoria
da Administragao Central do Estado (PREMAC), foi alterada a Lei Orgéanica do Ministério do Mar,
através do Decreto-Lei n.° 7/2012, de 17 de janeiro, aprovado ao abrigo do artigo 198, n.° 2, da
Constituicdo, que estabelece que «E da exclusiva competéncia legislativa do Governo a matéria
respeitante a sua propria organizagao e funcionamentoy». O artigo 6.° previu a alteragéo da natureza
juridica da ERSAR, preservando-a como pessoa coletiva de direito publico, com personalidade ju-
ridica prépria, e definindo que «E entidade administrativa independente de supervisdo e regulagao
dos setores dos servigos de abastecimento publico de agua, de saneamento de aguas residuais
e urbanas e de gestdo de residuos urbanos, a Entidade Reguladora dos Servicos de Aguas e
Residuos (ERSAR).

Neste quadro evolutivo, foi a Lei n.° 10/2014 — em cuja origem esteve a Proposta de Lei do
Governo n.° 125/XIl — que, veio aprovar os novos estatutos da ERSAR (pelo artigo 2.°, sendo estes
publicados em Anexo), revogando o Decreto-Lei n.° 277/2009, atribuindo-lhe natureza de entidade
administrativa independente, com fungées de regulagéo e de supervisao (artigo 1.° dos Estatutos),
a que cabe ser «independente no exercicio das suas fungdes, nos termos da Lei-Quadro das En-
tidades Reguladoras aprovada pela Lei n.° 67/2013, de 28 de agosto e nos presentes estatutos,
nao se encontrando sujeita a superintendéncia ou tutela governamental no &mbito desse exercicio»
(artigo 2.° dos Estatutos). No artigo 49.°, sob a epigrafe «Independéncia», estabelece-se, nomea-
damente, que «a ERSAR ¢é independente no exercicio das suas fungdes e ndo se encontra sujeita
a superintendéncia ou tutela governamental, nos termos dos presentes estatutos e da Lei-Quadro
das Entidades Reguladoras [...] (n.° 1), e, consequentemente, que «os membros do Governo nao
podem dirigir recomendagdes ou emitir diretivas aos orgaos dirigentes da ERSAR sobre a sua
atividade reguladora nem sobre as prioridades a adotar na respetiva prossecugéo (n.° 2).

22 — AERSAR «tem por missao a regulagao e a supervisao dos setores dos servigos de abas-
tecimento publico de agua, de saneamento de aguas residuais urbanas e de gestdo de residuos
urbanos, abreviadamente designados por servigos de aguas e residuos, incluindo o exercicio de
fungdes de autoridade competente para a coordenacgao e a fiscalizagéo do regime da qualidade da
agua para consumo humano» (artigo 1.°, n.° 2, dos Estatutos).

Entre as suas atribuicdes genéricas contam-se «assegurar a regulagdo e a supervisdo dos
servigcos de aguas, de saneamento de aguas residuais urbanas e de gestido de residuos urbanos,
promovendo o aumento da eficiéncia e da eficacia na sua prestagéo, considerando a protegao
dos direitos e interesses dos utilizadores, assegurando a existéncia de condi¢gdes que permitam
a obtengao do equilibrio econdmico e financeiro por parte das atividades dos setores regulados
exercidos em regime de servigo publico, bem como o exercicio das fungdes de autoridade com-
petente para a qualidade da agua para consumo humano junto de todas as entidades gestoras de
abastecimento de agua» (artigo 5.°, n.° 1).

Os mesmos estatutos fixam que estéo sujeitas a atuagdo da ERSAR todas as entidades gestoras
que atuem nos setores da sua area de atribuigdes, independentemente da titularidade estatal ou
municipal dos respetivos sistemas e do modelo de gestdo adotado, designadamente, em caso de
prestacao direta do servigo, de delegagao do servigo em empresa do setor empresarial do Estado,
do setor empresarial local, em entidades intermunicipais ou em empresa constituida em parceria
com o Estado, ou de concesséao do servigo (artigo 4.°, n.° 1). Estao, também, sujeitas a sua atuagao
as entidades titulares dos servigos de aguas e residuos, sempre que estejam em causa direitos
e obrigacdes da entidade gestora ou dos utilizadores, bem como os laboratérios que efetuem o
controlo da qualidade da agua para consumo humano (artigo 4.°, n.° 2), assim como as freguesias
€ as associagdes de utilizadores em que tenham sido delegados estes servigos (artigo 4.2, n.° 3),
bem como outras entidades que tenham assumido a responsabilidade pela gestdo de servigos no
ambito dos setores regulados, independentemente da sua natureza publica ou privada e do titulo
que legitima o exercicio daquelas atividades (artigo 4.°, n.° 4), e ainda, quaisquer outras entidades



Didrio da Republica, 2.2 série PARTE D

N.° 233 4 de dezembro de 2019 Pag. 115

que, por lei, figuem sujeitas a sua atuagdo, nomeadamente entidades com sistemas particulares
para abastecimento publico de agua para consumo humano (artigo 4.°, n.° 6).

A Lei atribui @ ERSAR poder regulamentar para elaborar e aprovar regulamentos tarifarios
para os servigos de aguas e de residuos (artigo 11.°, alinea a)), nos quais sao estabelecidas, no-
meadamente, regras de defini¢ao, fixagao, revisdo e atualizagédo dos tarifarios de abastecimento
publico de agua, saneamento de aguas residuais urbanas e gestao de residuos urbanos (artigo 13.°,
n.° 1, alinea a)), cuja fixagdo obedece aos principios dispostos nas alineas i) a v) do mesmo artigo:
recuperacao econémica e financeira dos custos dos servicos em cenario de eficiéncia; preservacao
dos recursos naturais e promogéo de comportamentos eficientes pelos consumidores; promogao
da acessibilidade econdmica dos utilizadores finais domésticos, nomeadamente através de tarifa-
rios sociais; promog¢ao da equidade nas estruturas tarifarias, atendendo a dimenséo do agregado
familiar, com especial ponderacao, no caso dos utilizadores domésticos, das familias numerosas,
privilegiando capitagbes de agua mais justas e eficientes, para todos os utilizadores; estabilidade
e previsibilidade por parte das entidades reguladas.

23 — Atente-se, neste ponto, nas condig¢des financeiras da concessao prevista no Decreto-Lei
n.° 96/2014. Estas foram estabelecidas nas bases XVII a XX, no Capitulo 1V, do Anexo ao Decreto-
-Lei n.° 96/2014 que aprovou as Bases da concesséo, determinando-se que o regime remuneratorio
da concesséao se baseia no reconhecimento a concessionaria dos proveitos permitidos (fixados
nas bases e no contrato de concessao), a serem refletidos nas tarifas a aplicar aos utilizadores do
sistema (Base XVII).

Nos termos da Base XVIII, sdo proveitos permitidos, a ter em conta na definicdo da tarifa,
os definidos pela entidade reguladora, para um horizonte temporal de trés a cinco anos (periodo
regulatorio), fixados de acordo com o estabelecido no regulamento tarifario (n.° 1). As regras que
a ERSAR defina para fixagao dos proveitos permitidos devem ser submetidas a audiéncia prévia
da concessionaria (n.° 4).

Os pressupostos para definigdo do modelo regulatério estabelecido pela ERSAR séo fixados
na Base XVIII, com detalhe no n.° 2:

Para definigdo dos proveitos permitidos, sdo levados em consideragdo os custos de ex-
ploragdo expectaveis em situagao de eficiéncia produtiva na exploragao e gestdo do sistema
multimunicipal (a).

A base destes custos deve atender ao seu controlo efetivo, as tecnologias e capacidades
instaladas, bem como as oscilagbes da procura (n.° 3).

Aremuneracao do capital é definida em funcdo de uma base de ativos, constituida pelos bens
afetos a concesséo (c).

Tal remuneracao é feita considerando ao custo médio ponderado, atendendo aos valores de
mercado e desempenho de entidades comparaveis (b).

Devem ter repercussao adequada nos proveitos permitidos, as diferengas registadas entre as
quantidades estimadas e as quantidades de residuos urbanos entregues a concessionaria (e).

Nos termos da Base XIX, séo as tarifas a aplicar aos utilizadores que proporcionam a conces-
sionaria os proveitos permitidos (n.° 1).

Estas sdo aprovadas anualmente, pela entidade reguladora, durante o ano anterior aquele a
que respeitam, no prazo e termos definidos no regulamento tarifario (n.° 2).

A concessionaria aplica um tarifario comum a todos os utilizadores a quem presta servigos (n.° 1),
apenas por razdes ponderosas de ordem técnica ou econdmica devidamente justificadas, podendo
a concessionaria aplicar tarifarios distintos aos utilizadores (n.° 2).

A fixagao desta tarifa é feita pela ERSAR, a luz do disposto no Regulamento Tarifario.

Por Deliberagao n.° 928/2014, de 17 de fevereiro de 2014, tomada ao abrigo da alinea b) do
n.° 2 do artigo 8.° do Decreto-Lei n.° 277/2009, de 2 de outubro, o Conselho Diretivo da ERSAR
aprovou o Regulamento Tarifario do Servigo de Gestao de Residuos Urbanos, que consagra, nome-
adamente, disposicbes aplicaveis a definigdo, ao calculo, a revisdo e a publicitagéo das tarifas*.

24 — No que respeita a Base de ativos regulados, o artigo 28.° do Regulamento estabelece
que a Base de ativos regulados ¢ fixada pela ERSAR, para cada ano do periodo regulatério, sendo
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constituida pelos ativos afetos a exploragao de cada uma das atividades principais, considerando as
informacgdes prestadas pelas entidades gestoras, nomeadamente as relativas as contas reguladas,
previsionais e reais, e aos planos de investimento.

O artigo 3.°n.° 2, alinea a), do Regulamento Tarifario n.° 52/2018, da ERSAR, define «Ativo»
como: «bem com carater duradouro ou de permanéncia na entidade gestora, controlado por esta
e em relagdo ao qual é esperado um beneficio econdmico futuro no ambito da atividade regulada,
ndo sendo destinado a venda ou transformagéo no decurso das atividades da entidade gestora».

Segundo o artigo 28.° (Base de Ativos Regulados) e 29.° (investimentos aceites) os ativos que
constituem a BAR podem, ainda, incluir as alteragdes aceites pela ERSAR (artigo 28.° n.° 2), seja
aos investimentos aprovados no periodo regulatorio anterior nos termos dos n.° 4 do artigo 29.° — ja
que podem, por razdes ponderosas nado imputaveis a entidade gestora ser submetidos a ER-
SAR, no decurso do periodo regulatorio, pedidos de alteragbes aos investimentos aceites ou ao
calendario previsto para a sua execugdo —, seja aquelas alteragbées que foram realizadas pelas
entidades gestoras, mesmo sem prévia autorizagao da ERSAR, que consistiram na realizagéo de
investimentos nao previstos no plano inicial desde que o seu valor ndo haja excedido o previsto no
n.° 5 do artigo 29.° do Regulamento, e cuja inscrigao definitiva na BAR ficou sujeita a aprovagao
posterior da ERSAR.

Pode a BAR contemplar, ainda, as altera¢des resultantes da inexecugdo ou da alteragdo de
investimentos previstos, de eventuais subsidios recebidos ou dos ativos existentes, nos termos
do artigo 37.° (ajustamentos) (artigo 28.° n.° 2 do Regulamento Tarifario). Admite-se, também, que
as entidades gestoras, a titulo excecional e em sede de apuramento de ajustamentos, possam
apresentar a ERSAR um pedido de aceitagao de investimentos ja realizados resultantes de ne-
cessidades imperativas imprevistas que sera analisado pela entidade reguladora (artigo 29.°, n.° 6,
do Regulamento Tarifario). Por vezes, ainda, nalguns casos, as entidades gestoras, sem prévia
autorizacdo da ERSAR, poderao efetuar investimentos nao previstos no plano inicial (artigo 29.°,
n.° 5, do Regulamento Tarifario).

25 — AERSAR é competente para fixar as tarifas e aceitar os ativos, ou alteracdes, que serao
utilizados para as definir.

Sendo os proveitos permitidos, a ter em conta na definigdo da tarifa, fixados pela ERSAR le-
vando em linha de conta os investimentos efetuados que hajam sido integrados na Base de Ativos
Regulados (BAR), a admissibilidade, ou ndo, da integragdo destes investimentos tem reflexos na
tarifa a definir. Isto &, a afetagdo da base de ativos regulados, pela incorporagdo de novos bens
com carater duradouro ou de permanéncia na entidade gestora, controlado por esta e em relagao
ao qual é esperado um beneficio econdmico futuro refletir-se-a na tarifa, o que € uma das razdes
que justifica a especial relevancia da aceitagdo da incorporacgao dos investimentos efetuados pelas
concessionarias para a aquisi¢gdo dos equipamentos necessarios para a sua atividade.

Ora, estabelecendo o artigo 28.° do Regulamento Tarifario, aprovado pela ERSAR, que a Base
de ativos regulados é constituida pelos ativos afetos a exploragéo de cada uma das atividades prin-
cipais, resulta do que atras se disse relativamente a distribuicdo de competéncias efetuada, desde
logo, pelo Decreto-Lei n.° 96/2014, que a atividade de recolha seletiva de biorresiduos nao pode ser
considerada atividade principal da concessionaria, com as consequéncias que desta classificacéo
advirdo, ja que so6 poderado ser admitidos como ativos a incluir na Base de Ativos Regulados os que
forem afetados a atividade principal da concessionaria.

Conclusoes

Apos estudo sobres as questdes suscitadas, e pretendendo responder ao pedido de consulta,
formulamos as principais conclusées:

1.2 Areorganizagao do setor dos residuos, designadamente a distribuigao legal de atribui¢cdes
e competéncias que rege a atuagdo dos municipios e das entidades gestoras de sistemas multi-
municipais de tratamento e de recolha seletiva de residuos urbanos, ganha forma em virtude da
aprovagao, entre outros, do Decreto-Lei n.° 96/2014, de 25 de junho;
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2.2 A Lei atribui as concessionarias, enquanto atividade principal relativa a exploragado e a
gestao de sistema multimunicipal de residuos urbanos, por um lado, a recegao e «o tratamento de
residuos urbanos resultantes da recolha indiferenciaday, por outro, a «recolha seletiva de residuos
urbanos, incluindo a respetiva triagempy;

3.2 O Decreto-Lei n.° 96/2014, que consagra o regime juridico da concessao da exploragao
e da gestao dos sistemas multimunicipais de tratamento e de recolha seletiva de residuos urba-
nos, também delimita o objeto da recolha seletiva, e neste ndo inclui os biorresiduos: «residuos
biodegradaveis de espacos verdes, nomeadamente os de jardins, parques, campo desportivos,
bem como os residuos biodegradaveis alimentares e de cozinha das habitacdes, das unidades de
fornecimento de refeigcdes e de retalho e os residuos similares das unidades de transformagéo de
alimentos» (artigo 3.° do Decreto-Lei n.° 178/2006, de 5 de setembro, na redacgdo do Decreto-Lei
n.° 73/2011, de 17 de junho);

4.2 Por «recolha seletiva», deve entender-se «a recolha de residuos urbanos nos ecopontos,
nos ecocentros e noutros pontos especificos de recolha localizados no ambito geografico da con-
cesséo, incluindo a respetiva triagem e a respetiva entrega as entidades licenciadas para a sua
retomay;

5.2 A data da aprovagdo do diploma que regulou a concesséo e estipulou as respetivas
Bases (Decreto-Lei n.° 96/2014), a legislagéao do setor ndo ignorava o conceito de biorresiduo: o legis-
lador, que elencou os residuos objeto de recolha seletiva, ndo desejou incluir nesta os biorresiduos;

6.2 Assim sendo, nao se vislumbra que o disposto na lei permita acomodar uma nova distribui-
¢ao competencial, consubstanciada na transigcao de um modelo baseado no tratamento de residuos
organicos recolhidos indiferenciadamente, pelos municipios, para um modelo assente na recolha
seletiva, como fluxo diferenciado, a cargo da concessionaria. S6 este entendimento permitira que
nao se desvirtue o objeto da concesséo tal como definido pelo legislador no Decreto-Lei n.° 96/2014,
que aprova as bases da concessao do contrato;

7.2 A inclusao da recolha seletiva de biorresiduos na recolha seletiva de residuos urbanos,
legalmente prevista a cargo da concessionaria, representaria uma modificacdo substancial do objeto
da concessdo. Consequentemente, para os termos dos contratos que a concretizam, ndo é possivel
assimila-la, por exemplo, a mero servico complementar e inseparavel do objeto do contrato, coberto
pelo disposto no artigo 454.° do Cdodigo dos Contratos Publicos;

8.2 Sublinhe-se que, mesmo um instrumento estratégico como o PERSU 2020+, considerou
que a recolha seletiva de biorresiduos esta entre as «mudangas de paradigmas», que implicam
«alteragdes estratégicas», provocadas pela nova visdo de economia circular;

9.2 Ora entre a recolha seletiva ja convencionada, que a lei fixou para o servigo publico, e a
recolha seletiva de biorresiduos ha uma ampliagdo e diferenga material muito significativas;

10.2 Apesar de o Codigo dos Contratos Publicos conter disposi¢cdes que admitem a modifica-
¢ao de contratos, estas devem ser lidas em conjugacdo com disposigdes legais que Ihe preveem
limites e condigdes;

11.2 Os principios da igualdade entre operadores econémicos, da transparéncia e da protegao
da concorréncia, que estao tradicionalmente ligados a fase pré contratual, enquanto garantias que
devem conformar a adjudicagao, estenderam-se a fase da execugao, como forma de garantia do
interesse publico, mas também dos interessados que poderiam ter sido adjudicatarios;

12.2 E & luz desta compreensao protetora da concorréncia que devem ser lidas as normas legais
definidoras das condicdes das concessdes de servigo publico, incluindo as que estdo em causa na
consulta, ndo sendo de admitir o alargamento do nelas disposto a recolha seletiva de biorresiduos
pela concessionaria, por esta leitura implicar uma modificagdo substancial do objeto do contrato
legalmente definido, ndo acomodavel num entendimento das normas amigo da concorréncia;

13.2 Acresce que, se os biorresiduos fossem objeto da recolha seletiva admitida (e contratada)
a concessionaria, os municipios deixariam de recolher, transportar e entregar biorresiduos;

14.2 Arecolha em baixa, enquanto recolha indiferenciada, a cargo dos municipios, pode, hoje,
ser entregue por estes a operadores privados. Nos termos da alinea q), da Base |, os municipios,
enquanto utilizadores do sistema multimunicipal gerido pela concessionaria, podem contratualizar
o respetivo sistema municipal de recolha, transporte e armazenamento a outra entidade gestora;
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15.2 Caso a recolha destes residuos até agora indiferenciados, fossem subtraidos os bior-
residuos, que passariam a ser recolha seletiva a cargo exclusivo da concessionaria, a quem foi
atribuida a recolha seletiva definida nos termos do Decreto-Lei n.° 96/2014, esta novel opgao de
leitura das normas viria modificar a atual situagdo do mercado;

16.2 Nao pode retirar-se da delimitagao competencial definida na lei, designadamente no
Decreto-Lei n.° 96/2014, que caiba as concessionarias dos sistemas multimunicipais de gestao de
residuos urbanos nos territérios em que a lei tenha estabelecido o respetivo direito de exclusivo, a
incumbéncia de proceder a recolha seletiva de biorresiduos;

17.2 Nao sendo competéncia das concessionarias a recolha seletiva de biorresiduos, nao lhes
cabera a decisdo de delegar ou manter nos municipios a realizagdo destes investimentos, pelo que
esta permanece na esfera municipal, sem prejuizo de estes procederem a uma recolha seletiva de
biorresiduos, por si, ou contratando-a a terceiros;

18.2 Na sequéncia do que vem de se concluir, considera-se que os municipios poderao ser
responsaveis por candidaturas aos avisos abertos pelo PO SEUR — Programa Operacional de
Sustentabilidade e Eficacia no Uso de Recursos, a titulo e por direito proprio, para fins de inves-
timento da realizagdo da atividade de recolha seletiva de biorresiduos, uma vez que esta recolha
seletiva nao integra o objeto de concessao, nao estando, por isso, legalmente deferido as empresas
concessionarias, mas sim aos municipios;

19.2 Apesar de o n.° 2 do artigo 5.° fixar que «os municipios sdo obrigados a entregar a conces-
sionaria do sistema multimunicipal do qual sao utilizadores todos os residuos urbanos cuja gestao
se encontre sob sua responsabilidadey, a atividade principal dos referidos sistemas a cargo das
concessionarias, legalmente fixada, compreende «o tratamento de residuos urbanos resultantes da
recolha indiferenciada», realizada pelos municipios, residuos em relagdo aos quais ha, por parte
destes, obrigagao de entrega as concessionarias;

20.2 O regime remuneratério da concessao baseia-se no reconhecimento a concessionaria
dos proveitos permitidos (fixados nas bases e no contrato de concessao), a serem refletidos nas
tarifas a aplicar aos utilizadores do sistema (Base XVII);

21.2 O artigo 28.° do Regulamento Tarifario da ERSAR estabelece que a Base de Ativos Re-
gulados é fixada pelo regulador, sendo constituida pelos ativos afetos a exploragdo de cada uma
das atividades principais. O «ativo» € o bem com carater duradouro ou de permanéncia na entidade
gestora, controlado por esta e em relagdo ao qual € esperado um beneficio econémico futuro no
ambito da atividade regulada, ndo sendo destinado a venda ou transformagédo no decurso das
atividades da entidade gestora» (artigo 3.° n.° 2, alinea a), do Regulamento Tarifario n.° 52/2018);

22.2 Sendo os proveitos permitidos, a ter em conta na definicao da tarifa, fixados pela ERSAR le-
vando em linha de conta os investimentos efetuados que hajam sido integrados na Base de Ativos Regu-
lados (BAR), a admissibilidade, ou ndo, daintegragao destes investimentos tem reflexos na tarifa a definir;

23.2 Tendo em conta que, nos termos da lei, a Base de ativos regulados constituida pelos ativos
afetos a exploragéo de cada uma das atividades principais, e resultando do que atras se disse rela-
tivamente a distribuicao legal de competéncias que a atividade de recolha seletiva de biorresiduos
nao pode ser considerada atividade principal da concessionaria, ha que concluir que nao é possivel
considerar-se que as normas admitam a integracédo na Base de Ativos Regulados (e por esta via refletir-
-se na tarifa) dos investimentos numa recolha seletiva que nao corresponde a atividade principal.

"Nos termos da citada alinea a), ao Conselho Consultivo da Procuradoria-Geral da Republica incumbe “Emitir pa-
recer restrito a matéria de legalidade nos casos de consulta previstos na lei ou a solicitagdo do Presidente da Assembleia
da Republica ou do Governo”.

20 Estatuto do Ministério Publico, atualmente em vigor, foi aprovado pela Lei n.° 47/86, de 15 de outubro e a ver-
sao atual é a que resulta da redagéao que lhe foi conferida, por ultimo, pela Lei n.° 114/2017, de 29 de dezembro. Foi,
entretanto, publicada a Lei n.° 68/2019, de 27 de agosto, que aprovou o novo Estatuto do Ministério Publico e revogou
expressamente a Lei n.° 47/86, de 15 de outubro. Esta, por forga do artigo 287.° daquela Lei, entrard em vigor somente
no dia 1 de janeiro de 2020.

3 Oficio recebido a 13 de setembro de 2019, com expressa mengéo de urgéncia no corpo do pedido, havendo sido,
na mesma data, distribuido a Relatora.

4 Anexos remetidos:

— Despacho n.° 7290-B/2019, de 16 de agosto;
— Oficio ERSAR n.° 0/006257/2019 de 7 de agosto;
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— Contrato Celebrado entre Estado Portugués e Concessionaria (Exemplo ERSUC)

— Decisao de Nao Oposicao da Autoridade da Concorréncia, de 23/07/2015;

— Avisos POSEUR- POSEUR-1 1-2018-14 e POSEUR-1 1-2019-29;

— Protocolos realizados entre a Concessionaria e os Municipios, ao abrigo do | aviso POSEUR-1 1-2018-14;

— Plano Estratégico para os Residuos Urbanos — PERSU 2020+;

— Diretiva (EU) 2018/851 do Parlamento Europeu e do Conselho de 30 de maio de 2018 e documentos COM sobre
incumprimento de metas.

5Veja-se o que se escreveu no Parecer n.° 20/2017, do Conselho Consultivo da Procuradoria Geral da Republica:

«1 — O Conselho Consultivo da Procuradoria-Geral da Republica ao emitir pareceres ao abrigo do artigo 37.°, alinea
a), do Estatuto do Ministério Publico ndo pode averiguar e fixar matéria de facto.

2 — Avaliar de forma exaustiva se determinado ato administrativo, nomeadamente, um despacho de membro de
Governo «é valido ou padece do vicio de nulidade» depende de investigagao sobre a realidade histdrica passada, incluindo
formulagdo de juizos probatdrios sobre os fins do ato e o respetivo procedimento de formacéo, o que exige uma atividade
de indagagao e fixagao de matéria de facto vedada ao Conselho Consultivo da Procuradoria-Geral da Republica no quadro
da emisséo de parecer restrito a matéria de legalidade.

3 — Em sede de parecer restrito a matéria de legalidade, o Conselho Consultivo da Procuradoria-Geral da Republica
quanto a invalidades de atos administrativos pode pronunciar-se sobre a aplicagao da lei relativamente a determinada
situagao hipotética recortada por entidade consulente, incumbindo a esta tragar de forma clara e completa os contornos do
caso sobre o qual o Conselho Consultivo deve emitir o seu juizo de legalidade sem que este ente consultivo empreenda
qualquer valoragao sobre a respetiva correspondéncia com uma concreta realidade historicar.

®Na sequéncia da criagdo do sistema multimunicipal e da sua atribuigdo a concessionaria, foi celebrado o contrato
de concessao. Este veio a ser modificado posteriormente e, por imposigao legal ditada pelo Decreto-Lei n.° 96/2014, foi
reconfigurado em 2015.

" Disponivel em:

https://apambiente.pt/_zdata/Politicas/Residuos/Planeamento/PERSU_lI/Portaria_187_2007_PERSU_lIl.pdf. Entre os
seus objetivos destaca-se: «O PERSU Il vem igualmente rever a Estratégia Nacional de Redugéo dos Residuos Urbanos
Biodegradaveis destinados aos Aterros, apresentada em julho de 2003, em consequéncia das obrigagfes previstas na
Diretiva n.° 1999/31/CE, de 26 de abril, relativa a deposi¢do de residuos em aterros, transposta para o direito nacional
através do Decreto-Lei n.° 152/ 2002, de 23 de maio». Este plano previa, por exemplo: «Ao nivel da gestdo dos RSU
efetivamente produzidos, um dos importantes desideratos do Plano é o desvio de residuos biodegradaveis de aterro, que
sera conseguido por via das unidades de digestdo anaerdbia, compostagem, tratamento mecénico e biolégico (TMB) e
incineragéo com recuperagao de energia, num leque diversificado de solugdes, que confere ao Plano versatilidade suficiente
para uma adaptagéo as evolugdes conjunturais que venham a ocorrer no respetivo horizonte temporal».

8 Ai se refere, por exemplo: «13 — No que respeita & composigéo fisica, os residuos urbanos s&o constituidos por
varios tipos de materiais e produtos em fim de vida. Das fragdes que os compdem, os materiais biodegradaveis assumem
especial relevo e integram os biorresiduos, os residuos verdes (recolhidos em separado), o papel/cartédo e as embalagens
de cartéo para alimentos liquidos (ECAL), que em conjunto representam cerca de 55 %, em peso dos residuos urbanosy;
«16 — Uma parte significativa dos residuos urbanos pode ser alvo de valorizagéo e, como tal, ser devolvida a economia como
um recurso secundario. Neste ambito, incluem-se as fragdes dos biorresiduos, residuos verdes (recolhidos em separado),
vidro, compdsitos, madeira, metais, papel e cartdo e plastico, que em 2012 representaram 73,4 % dos residuos urbanos
produzidos em Portugal»; «151 — Meta de preparagao para reutilizagao e reciclagem — Até 31 de dezembro de 2020,
um aumento minimo global para 50 % em peso relativamente a preparagéo para a reutilizagéo e a reciclagem de residuos
urbanos, incluindo o papel, o cartdo, o plastico, o vidro, o metal, a madeira e os residuos urbanos biodegradaveis».

® A mudanga de paradigma que os novos desafios da economia circular colocam ao setor da gestao de residuos
urbanos até 2035 (refletidos na proposta de revisao da legislagao europeia) — obrigagéo de recolha seletiva para biorre-
siduos até 31 de dezembro de 2023, contando para o célculo da taxa de reciclagem apenas os biorresiduos recolhidos
seletivamente [...]»

'° Disponivel para consulta em: https://issuu.com/apambiente/docs/persu2020_, p. 4.

"P.24.

2PERSU 2020+, p. 49. Estao incluidos nos numeros fornecidos os residuos verdes que muitos municipios recolhem
seletivamente.

'3 Ja o Decreto-Lei n.° 152-D/2017, de 11 de dezembro, unificou o regime de gestdo de fluxos especificos de resi-
duos sujeitos ao principio da responsabilidade alargada do produtor, transpondo a Diretiva n.° 2015/720/EU, A Diretiva
n.° 2016/774/UE, e a Diretiva n.° 2017/2096/EU. Os fluxos especificos considerados sdo, de acordo com o artigo 1.°: a)
Embalagens e residuos de embalagens; b) Oleos e éleos usados; ¢) Pneus e pneus usados; d) Equipamentos elétricos e
eletrénicos e residuos de equipamentos elétricos e eletronicos; e) Pilhas e acumuladores e residuos de pilhas e acumu-
ladores; f) Veiculos e veiculos em fim de vida.

™ Alterado pela Lei n.° 41/2019, de 21 de junho, e pela Lei n.° 69/2018, de 26 de junho.

® A Diretiva (EU) 2018/851 do Parlamento Europeu e do Conselho, de 30 de maio, que veio rever a Diretiva de 2008,
ainda nao transposta entre n6s, modificou este conceito: «“Biorresiduos”, os residuos biodegradaveis de jardins e parques,
os residuos alimentares e de cozinha das habitagdes, dos escritorios, dos restaurantes, dos grossistas, das cantinas, das
unidades de catering e retalho, e os residuos similares das unidades de transformacgéo de alimento».
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'®Q Plano Estratégico para os Residuos Urbanos (PERSU 2020) para o periodo 2014-2020 foi aprovado pela Portaria
n.° 187-A/2014, publicada em DR (1.2 série) n.° 179, de 17 de setembro.

'"Referindo-se a situagdes concretas, exemplificando de modo a demonstrar que as modificagdes violariam o ndcleo
essencial do contrato: Sousa, Marcelo Rebelo de/Matos, André Salgado de, Direito Administrativo Geral, Tomo Ill, Dom
Quixote, 2007, p. 409.

8 Parecer n.° 20/2017, de 26 de outubro.

" Ac. do TJUE, de 19 de junho de 2008, p. C-454/06. Consulte-se, a este proposito, por exemplo: Dreyfus, Jean-
-David, «La modification d’'un marche public en cours de validité est-elle possible sans remise en concurrence?», AJDA,
n.° 36, 2008, p. 2008 e segs.; Gongalves, Pedro, “Acérdao Pressetext: modificagdo de contrato existente vs. Adjudicagéo
de novo contrato”, Cadernos de Justiga Administrativa, n.° 73; janeiro/fevereiro 2009, p. 1 e segs.; Inés, Pedro Daniel S.N.,
Os principios da contratagdo publica: o principio da concorréncia, CEDIPRE, 2018, em especial, p. 55 e segs., disponivel
em: https://www.fd.uc.pt/cedipre/wp-content/uploads/pdfs/co/public_34.pdf.

2No mesmo sentido o Acordéao Comisséo contra Franga, C-337/98, de 5 de outubro de 2000, p. 8377 e segs., (pon-
tos 44 e 46), disponivel em: http://curia.europa.eul/juris/showPdf.jsf;jsessionid=9ea7d2dc30d501ffe4a2a83d4a478ba289fde
cca603d.e34KaxiLc3gMb40Rch0SaxuQbNv0?docid=45714&pagelndex=0&doclang=PT&dir=&occ=first&part=1&cid=94190.

2 Gongalves, Pedro, “Acorddo Pressetext: modificagéo de contrato existente vs. Adjudicagdo de novo contrato”,
Cadernos de Justica Administrativa, n.° 73; janeiro/fevereiro 2009, p. 17.

22 Gongalves, Pedro, “Acordéo Pressetext: modificagéo de contrato existente vs. Adjudicacdo de novo contrato”,
Cadernos de Justica Administrativa, n.° 73; janeiro/fevereiro 2009, p. 18.

2 Acordao de 29 de abril de 2004, Processo C-496/99.

2 Gongalves, Pedro, “Acordéo Pressetext: modificagéo de contrato existente vs. Adjudicagdo de novo contrato”,
Cadernos de Justica Administrativa, n.° 73; janeiro/fevereiro 2009, p. 14. Veja-se, também, neste sentido: Amaral, Diogo
Freitas, Curso de Direito Administrativo, Vol. I, Alimedina, Coimbra, 2001, p. 621.

% Gongalves, Pedro, A concesséo de servigos publicos, Aimedina, Coimbra, 1999, p. 258-259.

% pode ver-se: Gongalves, Pedro, Direito dos Contratos Publicos, vol. |, 3.2 Edigdo, Almedina, Coimbra 2018,
p. 359-361; SOUSA, Marcelo Rebelo de/Matos, André Salgado de, Direito Administrativo Geral, Tomo 1ll, Dom Quixote,
2007, p. 311.

% Gongalves, Pedro, Direito dos Contratos Publicos, vol. |, 3.2 Edi¢do, Almedina, Coimbra 2018, p. 362-363; Sousa,
Marcelo Rebelo de/Matos, André Salgado de, Direito Administrativo Geral, Tomo Ill, Dom Quixote, 2007, p. 310-311

% Sousa, Marcelo Rebelo de/Matos, André Salgado de, Direito Administrativo Geral, Tomo I, Dom Quixote, 2007,
p. 311.

2 Cadilha, Carlos Fernandes/Cadilha, Antonio, O contencioso pré-contratual e o regime de invalidade dos contratos
publicos, Aimedina, Coimbra, 2013, p. 45.

%0 Estorninho, Maria Jo&o, Curso de Direito dos Contratos Publicos, Aimedina, Coimbra, 2014, p. 371.

3! Gongalves, Pedro, Direito dos Contratos Publicos, vol. |, 3.2 Edigdo, Almedina, Coimbra 2018, p. 355.

%2Sobre estes principios pode ver-se, igualmente: Oliveira, Rodrigo Esteves de, «Os principios gerais da contratagéo
publica», Estudos de Contratagdo Publica, n.° 1, Coimbra Editora, 2008, p. 51 e segs.; Neves, Ana Fernanda, «Os Principios
da Contratagado Publica» Estudos de Homenagem ao Professor Doutor Sérvulo Correia, Vol. |l, Coimbra Editora, 2011,
p. 40 e segs.. Em especial sobre o principio da concorréncia: Gongalves, Pedro, «A integracdo de preocupagdes concor-
renciais nas regras da contratagdo publica», Revista de Contratos Publicos, n.° 1, p. 251 e segs. Raimundo, Miguel Assis,
«Contratagéo Publica e Concorréncia», Contratagdo Publica e Concorréncia, Org. Claudia Trabuco e Vera Eird, Aimedina,
2013, p. 116 e segs.; IDEM, 2012, «O Objeto sujeito a Concorréncia de Mercado no CCP», Estudos de Homenagem ao
Professor Doutor Jorge Miranda, Vol. IV — Direito Administrativo e Justica Administrativa, FDUL, Coimbra Editora, Lisboa,
p. 675 e segs; Medeiros, Rui/ Miranda, Jorge, «Ambito do Novo Regime da Contratagdo Publica & luz do Principio da
Concorréncia», Cadernos de Justica Administrativa, n.° 69; Caupers, Jodo, 2013, «Contratagcdo Publica e Concorrénciay,
Contratagdo Publica e Concorréncia, Org. Claudia Trabuco e Vera Eird, Almedina, Coimbra, p. 7 e segs.; Tavares, Gongalo
Guerra, Comentario ao Cédigo dos Contratos Publicos, Almedina, Coimbra, 2019, em especial p. 62 e segs.

3 Gongalves, Pedro, “Acorddo Pressetext: modificagéo de contrato existente vs. Adjudicagdo de novo contrato”,
Cadernos de Justica Administrativa, n.° 73; janeiro/fevereiro 2009, p. 15.

% Referindo-se a protecédo da concorréncia como limite & modificagdo de contratos escrevendo que «E na verdade
isto é assim independentemente da expressa consagracéo legal desse limite»: Gongalves, Pedro, “Acérdao Pressetext:
modificagdo de contrato existente vs. Adjudicagdo de novo contrato”, Cadernos de Justiga Administrativa, n.° 73; janeiro/
fevereiro 2009, p. 15.

% Na sintese de Gongalves, Pedro, “Acordéo Pressetext: modificagéo de contrato existente vs. Adjudicagdo de novo
contrato”, Cadernos de Justica Administrativa, n.° 73; janeiro/fevereiro 2009, p. 18.

% Que para Pedro Gongalves assume dimenséo quantificavel e que convocariam as regras sobre, designadamente,
servigos a mais do artigo 454.° e do artigo 370.°, do Codigo dos Contratos Publicos: Gongalves, Pedro, “Acérdao Pres-
setext: modificagcdo de contrato existente vs. Adjudicagdo de novo contrato”, Cadernos de Justica Administrativa, n.° 73;
janeiro/fevereiro 2009, p. 18.

%" Gongalves, Pedro, Direito dos Contratos Publicos, vol. |, 3.2 Edigao, Aimedina, Coimbra 2018, p. 356.

% Gongalves, Pedro, Direito dos Contratos Publicos, vol. |, 3.2 Edigao, Aimedina, Coimbra 2018, p. 355.

% Detalhando esta evolugéo: Magas, Fernanda, «A concesséo do servigo publico e o Cédigo dos Contratos Publicos»,
Estudos de Contratagdo Publica, Vol. |, Coimbra Editora, 2008, p. 371 e ss. (em especial, p. 383).

0 A Diretiva refere, no artigo 5.°, n.° 1, alinea b): «"Concess&o de servigos”, um contrato a titulo oneroso celebrado
por escrito, mediante o qual uma ou mais autoridades adjudicantes ou entidades adjudicantes confiam a prestacédo e
a gestao de servigos distintos da execugéo de obras referida na alinea a) a um ou mais operadores econémicos, cuja
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contrapartida consiste, quer unicamente no direito de exploragao dos servigos que constituem o objeto do contrato, quer
nesse direito acompanhado de um pagamento».

4! Amaral, Diogo Freitas, Curso de Direito Administrativo, Vol. II, 3.2 Edig&o, p. 465.

“2Magas, Fernanda, «A concesséo do servigo publico e o Codigo dos Contratos Publicos», Estudos de Contratagédo
Pablica, Vol. |, Coimbra Editora, 2008, p. 371 e ss. (em especial, p. 383).

“3Era a visdo tradicional: DUPUIS, George, «Sur la Concession de Service Public», Recueil Dalloz, 1978, p. 2220.

4 Magas, Fernanda, «A concess&o do servigo publico e o Codigo dos Contratos Publicos», Estudos de Contratagédo
Publica, Vol. |, Coimbra Editora, 2008, p. 371 e ss. (em especial, p. 386). Note-se que a definigdo da Diretiva e do Cédigo
de Contratos Publicos divergem, precisamente, neste aspeto, ja que a primeira conserva a ideia que de sempre estara
subjacente a exploragao de servigo publico da qual resultaria a remuneragéo do concessionario, ainda que essa remu-
neragao possa ser combinada com um pagamento, ao passo que o Cédigo admite que remuneragao por exploracdo do
servigo e pagamento direto pelo cocontratante possam ser alternativos, embora sempre se exija a transferéncia do risco,
como resulta do artigo 413.°

45 Neste sentido, o n.° 2 do artigo 413.° do Codigo dos Contratos Publicos.

“6Torgal, Lino, «Sobre a nova definigdo europeia de concessao (Diretiva 2014/23/UE)», Estudos em Homenagem a
Mario Esteves de Oliveira, Alimedina, Coimbra, 2017, p. 1081.

47\leja-se que, por exemplo, o Regulamento Tarifario da ERSAR distingue enquanto atividades do servico de gestéo
de residuos urbanos (artigo 7.°):

a) A recolha indiferenciada de residuos;

b) O tratamento de residuos resultantes da recolha indiferenciada e dos respetivos refugos e rejeitados;
c) Arecolha seletiva de residuos;

d) O tratamento de residuos resultantes da recolha seletiva e dos respetivos refugos e rejeitados.

80 Regulamento veio a ser modificado pelas Deliberagdes n.° 1152/2015, de 19 de junho, que aditou o artigo 95.°-A
com a epigrafe «Regime transitério de aprovacgéo de tarifas de sistemas multimunicipais de gestao de residuos urbanos
geridos por entidades de capital exclusiva ou maioritariamente privados» e pelo Regulamento n.° 816/2016, de 18 de
agosto, que procedeu a modificagdo do mesmo preceito.

Foi, também, aprovado o 2.° Documento Complementar ao Regulamento Tarifario do Servigo de Gestéo de Residuos
Urbanos — Capitulo Il — Sistemas de Titularidade Estatal — Apresentagéo de contas reais e definicdo dos movimentos
de reconciliagdo entre contas estatutarias e contas reguladas (“DC2”), que estabelece o conteddo do modelo de reporte
de contas reais e definicdo dos movimentos de reconciliagéo entre contas estatutarias e contas reguladas (Regulamento
n.° 202/2017, de 19 de abril). O Regulamento Tarifario dos Residuos foi, depois, alterado e republicado pelo Regulamento
n.° 52/2018, publicado no Diario da Republica, 2.2 série, n.° 16, de 13 janeiro. O Regulamento n.° 369/2019 veio, depois,
aditar ao Regulamento Tarifario um novo artigo 95.°-A.

Este parecer foi votado na sessao do Conselho Consultivo da Procuradoria-Geral da Republica,
de 23 de outubro de 2019.

Jodo Alberto de Figueiredo Monteiro — Catarina Sarmento e Castro (Relatora) — Eduardo
André Folque da Costa Ferreira — Maria Isabel Fernandes da Costa — Maria da Conceigdo Silva
Fernandes Santos Pires Esteves — Maria de Fatima da Graga Carvalho.

Este parecer foi homologado por despacho de 31 de outubro de 2019, de Sua Exceléncia o
Ministro do Ambiente e da Agao Climatica.

Lisboa, 28 de novembro de 2019. — O Secretario da Procuradoria-Geral da Republica, Carlos
Adérito da Silva Teixeira.

312807975



