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1 — Do servico publico de telecomunicacdes a regulacdo publica das
comunicacdes electronicas

Com inicio efectivo na segunda metade da década de 80 do século XX e com
traducdo regulamentar na década seguinte, o processo de liberalizacdo dos mercados de
telecomunicacfes traduziu-se, além do mais, na importante transformacéo do tipo e da
natureza da intervencédo publica nesse sector da economia: a tradicional intervencéo do
Estado, na qualidade de fornecedor de um servi¢co publico, vé-se substituida por uma
actuacao enquanto regulador de um servico econémico de interesse geral.

Surgem nesse tempo 0s sinais inequivocos de aposta numa regulamentacdo de
matriz liberalizante, que aceita as virtudes do mercado, e cujos eixos fundamentais se
vao consubstanciar: i) no desmantelamento dos monopolios publicos das
telecomunicacfes que, por toda a Europa, tinham sido instituidos desde os fins do século
XIX®; i) na aboligdo dos direitos especiais ou exclusivos de quaisquer operadores (v.g.,
empresas concessionarias) e na consequente consolidagéo da livre iniciativa econémica,
bem como da igualdade de oportunidades de acesso ao mercado dos operadores
economicos; iii) na acomodacdo do papel do Estado as novas coordenadas juridicas e
economicas, por via da conversdo da sua antiga responsabilidade operativa ou de

I A industria das telecomunica¢des constituia um monopdlio natural. Na Europa, o Estado assumiu
desde o inicio (fins do século XIX) a tarefa de o explorar como um monopdlio administrativo de servigo puiblico
(gerido pelo proprio Estado, em sistema administracdo directa ou indirecta, ou por empresas privadas
concessionarias).

Era diferente o modelo norte-americano: as telecomunica¢des, como outras public utilities, eram ai
exploradas por empresas privadas com base em concessoes de exclusivos atribuidas pelas autoridades estaduais
(exclusive franchises). Desde 1934, ano da aprovacado da primeira lei das telecomunicagées, a indastria manteve-se
como um monopolio privado, mas ficou sujeita a uma regulacio piiblica, a cargo das autoridades estaduais e da
entdo criada Federal Communications Commission (FCC). Desde ai e até a década de 90 do século passado, as
telecomunicagdes foram um monopélio privado publicamente regulado; cf. HUGES, “Telecommunications reform
and the death of the local exchange monopoly”, in Florida State University Law Review, vol. 24, 1996, p. 179 e
segs..
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execucédo (Estado de Servigo Publico) numa nova responsabilidade publica de garantia e
de regulacéo (Estado Regulador).

Nesta circunstancia do presente trabalho, é exactamente o Ultimo ponto, ligado a
reconfiguracdo das missdes do Estado e a recomposi¢do do dualismo entre Estado e
Mercado, que nos interessa de uma forma especial.

Por razdes de cariz essencialmente técnico, que proporcionaram a instituicdo de
uma “concorréncia na rede”®, o sector das telecomunicac¢fes veio a assumir-se como
uma espécie de guarda avancada do complexo processo de liberalizagdo econémica e de
desestatizacédo que se desenvolveu nos Ultimos anos do século passado®. Com efeito,
de entre os tradicionais “grands services publics” da area econdmica, conexos, todos
eles, com industrias de rede (agua, electricidade, gas, transportes, correios e
comunicacdes), 0s servicos publicos de telecomunicacdes foram os que conheceram
mais cedo o processo de liberalizacdo e os que mais rapidamente se viram devolvidos a
economia e convertidos, na nomenclatura jus-comunitaria, em servigos de interesse
econdmico geral prestados em ambiente de mercado regulado.

Tendo presentes as observacdes anteriores, ndo surpreende a verificagdo de que
as vérias inovagfes associadas a estrutura tipica do Estado Regulador sejam bem
visiveis no sector das telecomunicacdes: abolicdo do servico publico, enquanto prestacéo
a cargo do Estado, criacdo de autoridades reguladoras independentes (em Portugal, a
ANACOM™), com extensos poderes regulamentares e com funcdes de resolucdo de
litigios entre entidades particulares, especificidades ao nivel da tutela jurisdicional em
face dos actos dessas mesmas autoridades e crescente europeizacdo da regulacdo
publica da economia sdo apenas alguns dos tépicos que vém caracterizando o Estado
Regulador e que se véem, todos, presentes no sector das telecomunicagdes (rectius,
desde 2002, das comunicacdes electrénicas). Pode, de facto, dizer-se que na regulacao
publica das comunicacfes electrénicas se projectam todos ou, pelo menos, a grande
maioria dos tracos que caracterizaram o processo de transicdo do servigo publico para a
regulacdo publica®.

No novo contexto, o Estado deixa, pois, de assegurar o fornecimento de servicos
de comunicagcBes e, em substituicdo dessa responsabilidade operativa, assume uma
posicdo institucional de garante, responsabilizando-se por assegurar 0 correcto

2 Ao contrario do que sucedeu noutras indiistrias de rede, nas telecomunicagdes, a liberalizagao nao foi
gradual, mas exponencial: v. HUNTLEY/CARLYLE/CALDWELL, “Competition in the telecommunications sector”,
in MACGREGOR/PROSSER/VILLIERS, Regulation and markets beyond 2000, Aldershot, Ashgate, 2000, p. 99 e segs.
(118).

3 Como se sabe, o referido processo ficou associado ao conceito de desregulacio — no sector das
telecomunicagoes, cf. HILLS, Deregulating telecoms (Londres, Frances Pinter, 1986), p. 3 e segs.. Porém, contra o
sugerido por esse mesmo conceito, o desmantelamento dos monopolios no sector das telecomunicagdes nao
implicou uma retirada da regulagdo. Pelo contrario, a liberalizacdo e a consequente criacdo de um mercado das
telecomunicagdes trouxeram consigo a exigéncia de uma abundante nova regulagio: de resto, em muitos casos, a
regulagdo instituida para o emergente mercado era nova nao tanto por ser diferente da anterior, mas porque
pura e simplesmente o sector desconheceu, no longo periodo do monopolio, qualquer regulagdo publica,
limitando-se as poucas regras que entao existiam a disciplinar as relagdes entre o Estado e os seus operadores
(uma regulagao interna corporis, como assinalam CARDARELLI/ZENO-ZENCOVICH, Il diritto delle telecomunicazioni,
Roma-Bari, Laterza, 1997, p. 13). Sobre a tendéncia para o aumento da regulagio piiblica em consequéncia da
diminui¢do da intervenc¢do publica directa no fornecimento de servigos, v. VITAL MOREIRA, Auto-Regulagio
Profissional e Administragio Piiblica, (Coimbra, Almedina: 1997), p. 38; VOGEL, Freer markets, more rules (Ithaca e
Londres, Cornell University Press: 1996), p. 65.

4+ ANACOM é o acrénimo de Autoridade Nacional de Comunicagdes — v. Decreto-Lei n.? 309/2001, de 7 de
Dezembro, de aprovagao dos Estatutos da Autoridade.

5 Num texto a integrar uma publicacdo em Homenagem ao Professor Marcello Caetano, sobre o
Direito Administrativo da Regulagdo, procuramos sistematizar as particularidades do direito administrativo do
Estado Regulador.
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funcionamento do mercado em que esses mesmos servicos sdo prestados® e por
proteger outros interesses publicos, bem como os interesses e os direitos dos
consumidores. Para se colocar em situacdo de poder cumprir as suas novas
responsabilidades, o Estado tem ao seu dispor um instrumento: a regulacédo (regulacdo
econdmica e regulacao social).

As consideracgfes anteriores sdo suficientes para se perceber a total incoeréncia e
inconsisténcia da opcao da lei portuguesa (Gnica na Europa!) consistente em manter o
conceito de servico publico de telecomunicacdes e em, inexplicavelmente, outorgar a
uma empresa a concessdo desse mesmo servi¢o publico (cf. Decreto-Lei n.° 31/2003, de
17 de Fevereiro). Como desde sempre a doutrina ensina, por via da concesséao, o Estado
entrega a uma empresa a gestdo de um servico ou de uma missdo que Ihe pertence; a
missdo ou servico concessionado é de titularidade publica, tendo sido objecto de
publicatio”. Neste quadro, ndo se percebe como pode o Estado outorgar uma concessao
de uma actividade de que né&o é titular; e ndo é titular dela, porque, pura e simplesmente,
se trata de uma actividade livre, que qualquer empresa pode exercer. E certo que, na
versdo originaria, de 1995, a concessdo tinha um objecto: a rede basica de
telecomunicacdes. Mas, para além de, ainda assim, ndo haver a concessao de um
servico, mas t&o0-s6 da gestdo de uma rede®, sucede que, em 2003 (data da nova
versdo da concessdo de servico publico), jA nem a rede basica de telecomunicacdes
poderia constituir objecto de uma concessdo pela simples razdo de que tinha sido
vendida a empresa que a geria na qualidade de concessionaria.

A presenca, num mercado de acesso livre, de uma empresa com 0 estatuto de
concessionaria de servico publico, que produz os mesmos bens e servigos fornecidos por
empresas concorrentes, resulta de um lamentavel equivoco legislativo, que pode ser
fonte de dlavidas e hesitacBes regulatorias perfeitamente evitaveis: de forma
paradigmatica, era exactamente isso o que sucedia com a isencao legal de taxas pela
ocupacdo do dominio publico local, baseada na retérica do servigo publico e na légica
classica dos direitos especiais dos concessionarios® — como o Tribunal de Justica das
Comunidades Europeias teve oportunidade de esclarecer, em sentenca condenatdria do
Estado portugués, a referida isencdo ofendia o direito comunitario, ao introduzir uma
discriminacéo entre operadores que oferecem redes de telecomunicacées™®. Como
observou o Tribunal, a situacdo da empresa concessionaria “deve ser comparada com a
dos concorrentes (...) que também exercem as suas actividades no mercado das
telecomunicacBes e pretendem criar redes alternativas”. Recordando a filosofia
subjacente ao processo de liberalizacdo, bem como a proibicdo comunitaria de instituicao
de direitos especiais ou exclusivos em favor de empresas que actuem no sector das
comunicacdes, resta pouco mais do que concluir que a persisténcia de uma empresa
com o estatuto de concessionaria constitui uma opcdo errada do direito portugués.

¢ Nos termos do artigo 81.% al. f), da Constituicdo da Repiiblica Portuguesa, “incumbe prioritariamente
ao Estado no ambito econdmico e social assequrar o funcionamento eficiente dos mercados, de modo a garantir a
equilibrada concorréncia entre as empresas, a contrariar as formas de organizagdo monopolistas e a reprimir os abusos de
posigdo dominante e outras priticas lesivas do interesse geral”. Trata-se, por conseguinte, de uma incumbéncia
traduzida em garantir a ordem piiblica econémica; cf. SICLARI, “Tutela dell’ordine pubblico del mercato affidata
ai privati e sussidiarieta orizzontale ex lege”, Diritto e Societa, 2005, 2, p. 153 e segs..

7 Da nossa autoria, cf. A Concessdo de Servicos Piiblicos, Coimbra, Almedina, 1999, p. 30.

8 Tratava-se, por conseguinte, da concessio de exploracio de um bem do dominio piiblico.

® O mesmo se pode dizer, por exemplo, da isen¢ao de licenciamento municipal de obras particulares,
de que beneficiam os concessiondrios de servigos publicos em relagdo as obras necessarias ao
desenvolvimento da concessdao. A “situagdo andmala” da concessiondria do servico piiblico de telecomunicacoes
(que, ndo sendo verdadeira concessiondria, ndao pode usufruir desse privilégio) reclama solugdes legais
correctivas, como a que veio a acolher o artigo 127.2, n.? 3, da Lei n.? 5/2004, de 10 de Fevereiro (REGICOM),
excluindo-a, e bem, da referida vantagem.

10 Acorddo Comissio vs. Repuiblica Portuguesa, de 20/10/2005, proc. n.® C-334/03.
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Insistindo em ideia j4 aflorada: ndo faz sentido a concessdo do servico publico de
telecomunicacfes pura e simplesmente porque ndo ha, em Portugal, um servico publico
de telecomunicacdes™?.

11 Essa equagdo, tao obvia e tdo simples, foi, todavia, ignorada, de forma alids ostensiva, numa
decisdo, de 2004, do Tribunal Constitucional portugués — cf. Acérddo do Tribunal Constitucional n.® 288/2004,
27/4/2004, Proc. n.2 803/03.

A questdo levada a apreciacdo do Tribunal consistia em saber se seria inconstitucional a norma
legislativa que isentava a concessiondria do servico ptiblico de telecomunicacbes do pagamento de taxas devidas
pela instalacdo de infra-estruturas de telecomunicagbes necessarias a exploragdo da concessdo — nao
pretendemos, obviamente, insistir na posi¢ao que tomamos sobre o assunto (elaboramos na altura um parecer
juridico, a pedido da Associagio Nacional dos Municipios Portugueses), mas apenas reflectir sobre a total
inconsisténcia dos argumentos de servico piiblico em que, em larga medida, a decisao se estribou.

Em ordem a fundamentar a decisdo de nao considerar inconstitucional a norma que conferia — apenas
— a concessionaria do servico publico de telecomunica¢des a isencdo de taxas, o Tribunal Constitucional
entendeu que “a isenc¢do de taxas e encargos por tal ocupagao e utilizagdo é, pois, resultado do regime juridico
do servigo publico de telecomunicag¢des”. Densificando a ideia da subsisténcia de um servico piiblico de
telecomunicagées, o Tribunal acrescentava o seguinte: “ainda que ndo expressamente autonomizada como
incumbéncia do Estado — ao contrario do que acontece noutras Constitui¢des (assim, na Lei Fundamental
alem3, onde a prépria estrutura federal do Estado torna necessaria uma norma como o artigo 732, n.? 7, que
atribui a Federagao competéncia exclusiva em matéria de telecomunicagdes) —, a manutencao, ou a criacdo de
condic¢Oes para a existéncia, de um servico publico de telecomunicagdes constitui uma forma de prossecugao de
objectivos com relevdncia constitucional”. A seguir, afirmava que a incumbéncia do Estado de prestar um servico
ptiblico de telecomunicacdes se encontra «implicada na dimensao organizatdria e prestacional indispensavel ao
exercicio da liberdade de comunicagdo (...), e, designadamente, ¢ um meio importante para o desempenho de
tarefas fundamentais do Estado como promover “o bem-estar e a qualidade de vida do povo e a igualdade real
entre os portugueses, bem como a efectivagdo dos direitos econdmicos, sociais, culturais e ambientais, mediante a
transformagdo e modernizagdo das estruturas econémicas e sociais”, e como promover “o desenvolvimento
harmonioso de todo o territério nacional” (artigo 9% alineas d) e g), da Constitui¢do), para além de se
enquadrar na prossecucdo de varias incumbéncias prioritarias do Estado no ambito econémico e social (assim,
por exemplo, as das alineas a), d), e), h) e j) do artigo 81° da Constituicao)».

Nao sendo o tnico, o equivoco fundamental de todo o argumentarium anterior reside na construcdio
judicial de um servigo publico de telecomunica¢des — esse nado é, de facto, o tinico equivoco de que padece a
argumentagao da decisao; a ele se junta o que resulta da interpretacao que faz da letra e do sentido de uma
disposi¢ao da Grundgesetz sobre as responsabilidades do Estado no dominio das telecomunica¢des; como, sem
excepgoes, toda a doutrina germanica assinala, e ao contrario do que o Tribunal sugere, a Lei Fundamental nao
atribui ao Estado qualquer responsabilidade pelo fornecimento de servigos de telecomunicag¢des; “limita-se” a
prescrever que, “no sector (..) das telecomunica¢des, a Federacdo garante o fornecimento de servigos
adequados e suficientes em todo o territdrio nacional” (artigo 87°-F, n.° 1), constitucionalizando assim o
paradigma do “Estado-garante”, que resultou da transformagdo estrutural das responsabilidades publicas na
economia; cf., por todos, LADEUR, “Die Regulierung von Selbstregulierung und die Herausbildung einer
«Logik der Netzwerke»”, in Regulierte Selbstregulierung als Steuerungskonzept des Gewihrleistungsstaates, Berlim,
Duncker & Humblot, 2001, p. 61; CANNIVE, Infrastrukturgewihrleistung in der Telekommunikation zwischen Staat
und Markt, Berlim, Duncker & Humblot, 2001; FREUND, Infrastrukturgewdihrleistung in der Telekommunikation,
Munique, C.H. Beck, 2002.

Retomando o tema da construcio judicial do servigo publico de telecomunicacdes, parece claro que o
Tribunal Constitucional se deixou influenciar por uma disciplina legal que acolhe a semantica do servigo
publico, tendo-o feito sem se questionar sobre se essa semantica é adequada aos dados do contexto (v.g.,
comunitario) e se encontra alguma correspondéncia na realidade. Nao questionando uma solugdo legal
estranha e, em termos comunitarios, verdadeiramente andmala, o Tribunal vai mais longe e langa-se na missao
de a explicar, ensaiando justificar constitucionalmente o servigo publico de telecomunicagdes; chega até ao
ponto de considerar que a prestagao desse servigo representa uma incumbéncia prioritiria do Estado, constituindo
uma forma de prossecu¢ao de objectivos com relevdncia constitucional — aqui, é curiosa a referéncia as varias
alineas do artigo 81. da Constituigdo, em que, ndo por acaso, se omite a al. f), exactamente aquela que deveria
invocar-se para explicitar a incumbéncia fundamental do Estado no sector das telecomunicagdes (o artigo 819 al. f),
da Constituigdo foi transcrito, supra, nota 6).
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2 — Regulamentacdo comunitaria: quadro regulamentar 2002

No continente europeu, a regulamentacdo dirigida a liberalizacdo do sector das
telecomunicacdes comecou por ser de origem essencialmente comunitaria®?: entre os
anos de 1990 e de 1997 — 1.° ciclo regulatério — foram adoptadas as “directivas da primeira
geracao”, em geral, visando regulamentar e enquadrar o processo de desmonopolizacéo e
de despublicizacdo das telecomunicacoes.

Em 2002, na sequéncia da designada Revisdo de 1999, inaugurando um novo
ciclo regulatério, de re-regulacdo™® do sector das comunicacées electrénicas (ja ndo das
telecomunicacfes) surgiu um novo quadro regulamentar, constituido, além do mais, pelas
designadas “directivas da segunda geracdo”: uma directiva-quadro e quatro directivas
especificas, a saber: a directiva autorizacdo, a directiva acesso, a directiva servigo
universal e a directiva relativa ao tratamento de dados e a privacidade no sector das
comunicacdes electronicas*>®),

Com o respeito devido, mas sem hesitagao, cumpre observar que, num momento em que o processo
de liberalizagdo ja se encontrava consolidado em termos regulamentares, o Tribunal Constitucional perdeu
excelente oportunidade para enquadrar a questao que estava a apreciar (isengao legal de taxas municipais
para a instalacdo de redes privadas que servem o desenvolvimento de actividades privadas, embora de interesse
econdémico geral) sob o tnico tépico pensavel: as comunicagdes como actividade economica privada publicamente
regulada e qualificdvel como um servico de interesse econdmico geral. A (suposta) concessionaria do (suposto) servigo
publico de telecomunicagdes ndo faz outra coisa: exerce uma actividade privada suportada em redes e infra-
estruturas privadas. Fa-lo como qualquer outra empresa do sector. Nao infirma o que acaba de se dizer o facto
de a concessiondria ser responsavel pela prestacdo do servigo universal (como se vera, o servico universal refere-
se as condi¢des regulamentares de fornecimento, pelo proprio mercado, de servigos de comunicagdes
electrénicas: servigo universal é uma nog¢do de mercado, sem qualquer relagdo com a ideia do servigo publico,
enquanto missao de titularidade ptblica).

12 Sobre as etapas de evolu¢ao da regulamentacao da CE para o sector das telecomunicag¢des até ao
ano de 1999, cf. Pedro GONCALVES, Direito das Telecomunicagoes, Coimbra, Almedina, 1999, p. 37 e segs..

13 A Revisao de 1999 consta da comunicagdao da Comissao Europeia, Para um novo quadro das infra-
estruturas das comunicagdes electronicas e servicos conexos — COM(1999)539.

14 Cf. BEESE/MERKT, “Europaische Union zwischen Konvergenz und Re-Regulierung”, Multimedia und
Recht, 2000, p. 532 e segs..

15 Respectivamente: Directiva 2002/21/CE do Parlamento Europeu e do Conselho relativa a um quadro
regulamentar comum para as redes e servicos de comunicagdes electronicas (JO 2002, L108/33), Directiva 2002/20/CE do
Parlamento Europeu e do Conselho relativa a autorizagdo de redes e servigos de comunicagdes electrénicas (JO 2002
L108/21), Directiva 2002/19/CE do Parlamento Europeu e do Conselho relativa ao acesso e interligagdo de redes de
comunicagoes electronicas e recursos conexos (JO 2002 L108/7), Directiva 2002/22/CE do Parlamento Europeu e do
Conselho relativa ao servico universal e aos direitos dos utilizadores em matéria de redes e servicos de comunicaces
electrénicas (JO 2002 L108/51), e Directiva 2002/58/CE do Parlamento Europeu e do Conselho relativa ao tratamento de
dados pessoais e a protec¢do da privacidade no sector comunicagoes electrénicas (JO 2002 L201/37) — esta tltima foi
entretanto alterada pela Directiva 2006/24/CE do Parlamento Europeu e do Conselho relativa a conservagdo de dados
gerados ou tratados no contexto da oferta de servicos de comunicagdes electrénicas publicamente disponiveis ou de redes
ptiblicas de comunicagoes (JO 2006 L105/54).

16 Além das cinco directivas, o quadro normativo europeu abrange ainda o Regulamento (CE) n.*
2887/2000 do Parlamento Europeu e do Conselho, relativo a oferta de acesso desagregado ao lacete local (JO 2000
L336/4), a Directiva 2002/77/CE da Comissdo, relativa a concorréncia nos mercados de redes e servigos de comunicagoes
electrénicas (JO 2002 L249/21), a Decisdo n.® 676/2002/CE do Parlamento Europeu e do Conselho, relativa a um quadro
regulamentar para a politica do espectro de radiofrequéncias na Comunidade (JO 2002 L108/1). Cumpre referir ainda
as Orientacdes da Comissdo relativas a andlise e avaliagdo de poder de mercado significativo no dmbito do quadro
requlamentar comunitdrio para as redes e servigos de comunicagoes electronicas (JO 2002 C165/6), bem como a
Recomendagdo da Comissdo relativa aos mercados relevantes de produtos e servigos no sector das comunicagoes
electrénicas susceptiveis de regulamentacio ex ante (JO 2003 L114/45).
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O quadro regulamentar 2002 estabeleceu, em moldes novos, a arquitectura do
sistema de regulacdo do sector das comunicacdes electrénicas que os Estados-Membros
da Unido Europeia ficaram obrigados a adoptar — no caso de Portugal, o processo de
transposicdo coube a Lei n.° 5/2004, de 10 de Fevereiro, a Lei das Comunicacdes
Electrénicas (doravante REGICOM).

Com projeccGes em varios niveis e quadrantes juridicos, a regulamentagéo
comunitaria de 2002 apresentou marcas de consolidacdo e de inovagdo de enorme
significado — confinando-nos aos aspectos que reputamos decisivos, assinalamos as
seguintes orientacdes regulatdrias essenciais:

a) Separacao funcional entre regulacao da transmisséo e regulacdo de conteudos.
— Mantendo o approach inicial, a regulamentacdo comunitaria focaliza-se no “sector das
comunicacdes electronicas” enquanto sector que agrega as actividades econémicas de
prestacdo de servigos de “transmissdo” e de “transporte” de sinais através de redes de
comunicacdes; como se esclarece no considerando n.° 5 da directiva-quadro, 0 novo
quadro regulatério “ndo abrange os conteddos dos servicos prestados através das redes
de comunicacdes electronicas recorrendo a servicos de comunicacdes electronicas,
como sejam conteudos radiodifundidos, servicos financeiros ou determinados servigos da
sociedade de informacdo (...)". No artigo 1.°, n° 3, a mesma directiva exclui
explicitamente do ambito da incidéncia da regulamentacdo para o0 sector das
comunicacgdes electronicas a “regulamentacdo de conteddos”. Assim, um operador que,
simultaneamente, actue no mercado do transporte e no mercado do fornecimento de
conteudos — v.g., um internet service provider, que, além do servi¢co de acesso a internet,
forneca conteuddos em linha — sO6 se vé abrangido pela regulamentacdo das
comunicacgdes electronicas na medida em que preste servigos de transmissdo ou de
transporte™”.

b) Neutralidade tecnolégica. — Marcando a passagem da regulacdo das
telecomunicacfes (que caracterizou as directivas da primeira geracdo) para a regulacdo
das comunicacBes electrénicas, a nova regulamentacdo inspira-se numa abordagem
convergente dos sectores das telecomunicacfes, dos meios de comunicac¢éo social e das
tecnologias de informacdo™®. A convergéncia tecnolégica — que, v.g., permite a utilizacdo
do mesmo equipamento para receber comunicacdes enderecadas e difundidas para o
publico, bem como a mesma plataforma ou rede para o transporte de comunicacbes
enderecadas e de difusdo — reclamava uma convergéncia regulamentar, baseada numa
neutralidade tecnolégica. Para efeitos de regulamentagdo das comunicacgfes, essencial
€, em si mesmo, o fenbmeno da transmissao (enderecada ou difundida) de sinais através
de redes. Neste sentido, o0 novo quadro integrou no ambito da regulamentacdo das
comunicacdes electronicas todos os sistemas de transmissdo de sinais, subsumindo-os
no conceito de “redes de comunicacdes electrénicas”, nocao que passou a abranger, por
exemplo, as redes de radiodifuséo sonora ou as redes de televisdo por cabo‘*®.

c) Abolicdo definitiva dos direitos especiais ou exclusivos e confirmacdo da
liberdade de acesso e de iniciativa econémica no sector das comunicagdes electronicas.

7 No dominio da regulamentacio de conteiidos inclui-se, por exemplo, a regulamentagido dos
programas de televisdo ou dos contetidos que circulam nas redes da sociedade da informagao; sobre esta
altima, cf. Pedro GONCALVES, “Regulagao publica de contetidos na internet em Portugal. Contributo para a
compreensdo da designada “solucdo provisdria de litigios” pela Administragdo Publica no ambito do Decreto-
Lei n.? 7/2004, de 7 de Janeiro)”, in Revista de Direito Piiblico da Economia, n. 6, 2004, p. 181 e segs..

18 Sobre a passagem das telecomunicagdes as comunicagdes electrénicas, cf. RICHARDSON, “The new
electronic communications regime: Ofcom one year on, a missed opportunity or the foundations for success?”,
Utilities Law Review, 2004, p. 41 e segs. (45).

19 CLEMENTS, “The impact of convergence on regulatory policy in Europe”, BLACKMAN, “Convergence
between telecommunications and other media”, Telecommunications Policy, vol. 22, p. 163 e segs.; STOGMULLER,
“Konvergenz in der Telekommunikation”, Communications & Strategies, 1998, p. 733 e segs..
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— Embora ja consagrada antes e resultando inequivocamente da ratio do novo quadro
regulamentar, a abolicdo dos direitos especiais ou exclusivos vem confirmada em termos
taxativos na Directiva 2002/77/CE da Comisséo. Por outro lado, a directiva autorizagéo
liberaliza e simplifica 0 acesso ao mercado, instituindo, como regra, um “principio de livre
entrada”, no ambito de uma autorizacdo geral. Em determinadas circunstancias — mas
como excepgdo —, 0 acesso ao mercado pode depender de acto administrativo
(concesséo de direitos de utilizacao).

d) Consolidacdo de um modelo institucional de regulacédo independente. — Numa
I6gica de continuidade e de consolidacdo de uma tendéncia clara do 1.° ciclo, o quadro
regulamentar de 2002, sem o impor expressamente, estimula os Estados-membros a
conferirem as funcdes de regulacédo a autoridades administrativas independentes, imunes
a influéncia e orientacdes governamentais‘®®. Além de outras consideracdes, de validade
geral, a adopc¢do, pelos Estados-membros, do modelo das autoridades independentes
assume-se de grande significado para o perfil europeu da regulacdo das comunicacdes
electrénicas: a implementacdo de um federalismo administrativo, mediante a conversao
de autoridades dos Estados-membros em administracbes desconcentradas da Unido
Europeia, fica decerto facilitada se tais autoridades nacionais forem independentes dos
respectivos governos.

e) Preferéncia da regulacdo da concorréncia a regulacdo sectorial ex ante. — O
modelo do 1.° ciclo regulatério caracterizava-se pela adopg¢ao automatica ou mecanica de
uma regulacdo especifica para o sector das telecomunicacbes. Promovendo a
liberalizacdo e a desmonopoliza¢do do sector, 0 modelo pressupunha naturalmente uma
situacdo de partida caracterizada pelo enormissimo desequilibrio entre o poder de
mercado dos incumbentes tradicionais, herdeiros dos “ex-monopolistas”(z”, e o0 dos new
comers, 0s operadores emergentes. A inexisténcia de uma concorréncia efectiva e a
auséncia de um funcionamento minimamente equilibrado do mercado apresentavam-se
como dados de contexto. Compreende-se por isso que, nesta fase, de “economia de
guerra”®, se dispensasse uma avaliacéo caso a caso e se estabelecesse, de plano, um
quadro regulatério assimétrico, que, ao impor, ex ante, obrigacdes especificas aos
operadores mais fortes, favorecia a entrada e a consolidagdo de posicdes de mercado
aos new players®. Pela sua natureza e pelos objectivos que procurava alcancar —
criacdo ex novo de um mercado —, a regulamentacdo deste 1.° ciclo estava, ab initio,
marcada pela ideia de transitoriedade: deixaria de fazer sentido a partir do momento em
que o mercado apresentasse algum equilibrio e estabilidade. E exactamente desta ideia
que arranca o quadro regulamentar de 2002: com efeito, admite-se agora, como principio,
que o mercado das comunicacdes electrénicas pode ser regulado, nos termos gerais,
pelo direito da concorréncia (o qual se baseia no principio de que os mercados podem
funcionar sem ingeréncia publica, salvo no caso de verificacdo de condutas desviantes e

20 Cf. artigo 3.2, n.2 2, da directiva-quadro, que, em termos expressos, apenas exige a independéncia das
autoridades reguladoras em face dos regulados.

2 Em regra, os operadores da era do monopolio — empresas publicas e outros organismos do Estado —
foram alienados, no desenvolvimento de processos de privatizagio.

22 Cf. BROzoLO, “Il nuovo quadro delle communicazioni elettroniche — convergenza, concorrenza,
regolazione e asimmetria”, Mercato, Concorrenza, Regole, 2002, 561 e segs. (564).

2 Sobre a asymmetric regulation nas telecomunicag¢des, cf. BROZOLO, “Simmetrie e asimmetrie nel
diritto comunitario delle telecomunicazioni”, Diritto dell’Informazione e dell'Informatica, 1997, p. 501 e segs., e "Il
nuovo quadro”, cit. p. 564 e segs.; CUETARA MARTINEZ, “Asimetria regulatoria, equidad y transicion a la
competencia en las telecomunica-ciones espafolas”, Rev. del Derecho de las Telecomunicaciones e Infraestructuras en
Red, n? 4, (1999), p. 11 e segs., GRAMLICH, “Entwicklungen der staatlichen Wirtschaftsaufsicht: das
Telekommunikationsrecht als Modell?”, in Verwaltungsarchiv, 1996, p. 598 e segs. (632), BOURREAU/DOGAN,
“Regulation and innovation in the telecommunications industry”, Telecommunications Policy, n.® 25, (2001), p.
167 e segs. (169); NEWBERY, Privatization, restructuring, and regulation of network utilities, Cambridge, MIT Press:
2000, p. 332 e segs..
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praticas lesivas — diz-se, por isso, que, em regra, o direito da concorréncia actua ex post,
com funcao repressiva ou punitiva). Deste primado de regulacdo da concorréncia decorre
gue uma regulacdo especifica para o mercado das comunicacdes electronicas, de
natureza ex ante, so se pode impor apos a justificacdo da sua necessidade para um certo
segmento do sector das comunicacBes electronicas (mercado relevante). Note-se,
todavia, que a logica de uma certa atenuacao regulatéria e da subsidiariedade da
regulacéo ex ante ndo significa exactamente a sua excepcionalidade na pratica; significa
tdo-somente que a regulacdo ex ante ndo se impde de plano, de forma mecanica,
dependendo da verificacdo de certas condi¢des. Entre estas condicbes, conta-se, desde
logo, a da identificagdo da auséncia de concorréncia efectiva no mercado relevante
(conclusao a retirar do facto de, nesse mesmo mercado, haver uma ou mais empresas
com poder de mercado significativo).

f) Distincdo entre regulacdo especial e regulacédo uniforme. — Apesar de algumas
sugestdes e leituras em contrério, deve dizer-se que o quadro regulamentar de 2002 n&do
estabelece a simples bifurcacdo entre a regulacdo sectorial e a regulacdo do direito da
concorréncia. Na verdade, além dessa dicotomia, cumpre destacar a que resulta de, no
sector, haver mercados submetidos a regulacdo especial, de caracter assimétrico
(fixacdo de obrigacdes ex ante para determinadas empresas — com poder de mercado
significativo —que actuem nesses mercados) e outros em que isso ndo se verifica. Ora,
estes ultimos mercados, nos quais se pressupde existir uma concorréncia efectiva, nao
estdo apenas expostos ao direito da concorréncia, pois ha uma extensdo regulacéo
prépria do sector das comunicacbes electrénicas que continua a aplicar-se. Trata-se,
neste caso, de uma regulacdo uniforme, que se aplica, em geral e indistintamente, a
todas as empresas que oferecem redes ou que fornecem servicos de comunicag¢des ao
pablico®.

g) Emergéncia de intensos poderes regulatérios da Comissdo Europeia. — Uma
outra marca do quadro regulamentar consistiu na atribuicdo de largos e importantes
poderes regulatérios a Comissao Europeia, a qual, em certas circunstancias, passou a
dispor do poder de veto de medidas nacionais. Além disso, a Comissao viu-se investida
de poderes gerais de “indirizzo amministrativo”, de regulacéo e de controlo, pertencendo-
lhe, por exemplo, a competéncia para adoptar recomendacdes e linhas de orientagdo que
as autoridades nacionais dever&o tomar em consideracdo “na maxima conta”®).

h) Manutencdo da regulacdo do servico universal. — O quadro regulamentar de
2002 manteve uma vertente de regulacdo social, configurando a garantia de um servico

2 A regulacdo uniforme (v.g., quanto ao regime da autorizacdo geral, dos direitos de passagem, do
acesso a condutas, das obriga¢des contabilisticas e de informagdes ao publico, das relagdes contratuais com o
publico) é, em geral, uma regulagio fraca, que, sem consubstanciar uma intrusdo dirigista, visa
fundamentalmente ordenar e limitar o exercicio de uma actividade econdémica. Na distin¢do entre normas
dirigistas, que visam conduzir ou orientar comportamentos, estabelecendo limites internos, (“Richtnormen”) e
normas limitadoras, que estabelecem limites externos a actuacdo que os regulados desenvolvem num espago de
liberdade (“Grenznormen”) — cf. SACKER, “Das Regulierungsrecht im Spannungsfeld von offentlichem und
privatem Recht”, Archiv des dffentlichen Rechts, 2005, p. 190 — a regulacdo uniforme compde-se de normas do
segundo tipo; sobre a distingao entre regulagao forte e regulacao fraca, cf. LUCIA, La regolazione amministrativa
dei servizi di pubblica utilita, Turim, 2002, pp. 36, 109 e segs., e 127 e segs.; GUARINI, ob. cit., p. 40; distinguindo,
quanto a sua intensidade, regulacao fraca, média e forte, cf. Vital MOREIRA, Auto-Regulacdo Profissional e
Administragdo Piiblica, Coimbra, Almedina, 1997, p. 40. Neste contexto, cf. ainda o Decreto-Lei n.° 103/2006, de 7
de Junho, sobre o regime de taxas da Entidade Reguladora da Comunicacdo Social, que distingue, “atenta a
diferente intensidade das actividades continuas e prudenciais de regulacdo e supervisao (v.g., complexidade
técnica da actividade reguladora, volume de trabalho repercutido na actividade reguladora), as subcategorias
da regulagao alta, média e baixa.

% Referindo-se ao facto de o quadro regulamentar de 2002 instituir uma “supremacia funcional” da
Comissao Europeia sobre as autoridades reguladoras nacionais, cf. SALTARI, “I procedimenti comunitari
composti: il caso delle telecomunicazioni”, Rivista Trimestrale di Diritto Pubblico, 2005, 2, p. 388 e segs. (404).
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universal como responsabilidade publica dos Estados. Neste contexto, a directiva servico
universal define o &mbito do servico universal, exigindo que os Estados garantam a oferta
de acesso em local fixo, listas e servigcos de informacao de listas e postos publicos; o
ambito minimo podera ser alargado pelos Estados, que tém, assim, uma liberdade de
criacdo de servicos obrigatérios adicionais.

Em Fevereiro de 2006, no 11.° Relatério (regulamentagdo e mercados europeus
das comunicacdes electrénicas em 2005 ?®), a Comissdo Europeia fazia um balanco
muito positivo sobre a implementacdo do quadro regulamentar de 2002 nos varios
Estados-Membros; concluia, além do mais, que “a maior parte do trabalho necessario foi
feita”. O documento aludia ainda a circunstancia de, durante o ano de 2006, se dever
proceder & revisdo daquele quadro regulamentar®”).

3 — Europeizacéo daregulacdo das comunicacdes electrénicas

E conhecido o traco de americanizacdo que caracteriza o processo de edificacdo
do regime regulatério europeu das comunicacdes electrénicas. A forte inspiracdo no
modelo americano de administrative law e de regulation apresenta-se bem perceptivel,
pelo menos, em trés dimensdes: institucional (modelo da administracdo independente,
com a criagdo de autoridades reguladoras desgovernamentalizadas), funcional
(adjudicacdo de poderes regulamentares e de resolucdo de litigios aos reguladores) e
teleoldgica (num approach tipico de Estado Regulador, com uma intervencéo de caracter
exclusivamente regulatorio, de disciplina e de supervisdo dos mercados, visando garantir
a ordem publica econémica, a defesa dos interesses dos consumidores e outros
interesses publicos).

Num outro plano, e sem significar qualquer contradicdo, a americanizacdo a que
acaba de se aludir acentua a tendéncia, mais ou menos inevitavel, para a europeizacao
da regulagdo das comunicacdes electronicas.

Neste ambito, falamos de europeizacdo para identificar um processo que consiste
em atribuir as instancias da Unido Europeia a missdo geral de regulacdo dos mercados
das comunicacgdes electrénicas.

Desde logo, é assim num plano politico-legislativo. Na verdade, desde o inicio do
caminho para a liberalizacdo, o legislador comunitario assumiu, claramente, a conducao
do processo: a configuracdo do regime regulatério (condicdes de entrada no mercado,
obrigacdes susceptiveis de imposicao as empresas, acesso a redes, servi¢o universal e
direitos dos consumidores, etc.), na verséo inicial ou nas versfes sucessivas, €, toda ela,
obra da legislagdo comunitaria (directivas da primeira e da segunda geragao).

Ja no plano da regulacdo administrativa do mercado, o quadro regulamentar de
2002 acentuou uma tendéncia de europeizacdo que se encontrava latente desde o inicio.
Por isso, actualmente, no dominio da regulacdo enquanto direc¢do politico-administrativa
do mercado das comunicacdes electréonicas, a Comissdo Europeia é a instancia
competente para adoptar dois documentos essenciais: a recomendacdo sobre os
mercados relevantes de produtos e servi¢os e as linhas de orientacdo para a andlise de
mercado e a avaliacdo do poder de mercado significativo. Em ambos os casos, trata-se
de “documentos” que as autoridades nacionais se encontram obrigadas a tomar “na
maxima conta”, nos termos do artigo 15.2, n.° 3, da directiva-quadro. Apesar de uma tal
qualificacdo ndo aparecer assumida na legislacdo comunitaria, os dois documentos

26 COM(2006) 68, de 20/2/2006.

2 Entretanto, foram divulgados, para consulta ptblica, os textos que enquadram a Revisdo 2006. Trata-
se de um pacote composto por quatro documentos: i) Comunicacao da Comissao sobre a revisdo do quadro
requlamentar das comunicagées electrénicas [COM(2006) 334 final, 29/6/2006]; ii) documento de trabalho sobre as
alteracdes propostas [SEC(2006) 816]; iii) estudo de impacto [(SEC(2006) 817]; iv) proposta de alteragao da
recomendagao sobre mercados relevantes susceptiveis de regulacao ex ante [SEC(2006, 837].
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referidos contém normas vinculativas, o que nos conduz a considera-los regulamentos
administrativos (comunitarios).

Ainda no ambito da regulacdo administrativa, e, agora, hum terreno de gestédo
administrativa, a legislacdo comunitaria confia @ Comissao Europeia poderes regulatérios
sobre medidas adoptadas pelas autoridades nacionais®®: apreciacéo e apresentacéo de
observacdes (que deverdo ser tidas em conta) sobre a imposicdo, alteracdo ou
supressdo de obrigacdes ex ante pelas autoridades nacionais (v. artigos 7.°, n.° 3, da
directiva-quadro e 8.°, n.° 4, da directiva acesso); apreciacdo e eventual imposicdo da
retirada de medidas adoptadas pelas autoridades nacionais (poder de veto, nos termos
do artigo 7.°, n° 4, da directiva-quadro®)®?; autorizacdo para a imposicdo aos
operadores declarados com poder de mercado significativo de obrigacfes néo previstas
na legislagdo comunitaria (cf. artigo 8.2, n.° 3, da directiva acesso). Ainda relevante
guanto aos poderes da Comissdo é o que se estabelece no artigo 19.° da directiva-
guadro, atribuindo aquele 6rgdo competéncia para formular recomendac¢fes aos Estados-
membros sobre a aplicacdo das directivas; ai se impde também que os Estados-
membros assegurem que as autoridades reguladoras nacionais tenham na maxima conta
essas recomendag()es("’l). Assinale-se, por fim, a existéncia de numerosos casos de
imposicdo aos reguladores nacionais do dever de comunicar a Comissdo medidas e
decisbes que adoptam (v.g., artigo 9.2, n.° 2, do REGICOM).

A apreciacdo conjunta das observacfes anteriores conduz a concluséo inevitavel
de que, nos varios Estados-membros da Unido Europeia, a regulacdo das comunicacdes
electrénicas apresenta-se, em todos os niveis (politico, legislativo e administrativo), como
uma regulacdo europeia. E verdade que a propria legislagdo comunitaria entrega as
autoridades reguladoras nacionais relevantes funcdes de regulacdo. Mas, bem vistas as
coisas, essas autoridades reguladoras nacionais estdo-se convertendo em agéncias de
execucdo geograficamente desconcentrada da regulamentacdo comunitaria. Ou seja,
embora “nacionais” em termos geograficos e humanos, as autoridades reguladoras
constituem na realidade autoridades integradas na administracdo comunitaria. Neste
contexto, ndo custa a perceber que nos documentos da Revisdo 2006 se equacione, de
novo, a criacdo de um regulador europeu para o0 sector, admitindo-se até que essa
entidade poderia substituir as autoridades reguladoras nacionais®? — reconhece-se,
contudo, que ainda ndo é chegado o momento para efectuar uma tal opcéo, por causa da
radical alteracdo e das resisténcias nacionais que suscitaria; em qualquer caso, nos

% Trata-se, sempre, de competéncias accionaveis no quadro das relagdes entre a Comissdo e as
autoridades reguladoras nacionais (ja nao entre a Comissio e as empresas reguladas).

» Como se informa na Comunicagio da Comissdo relativa as andlises de mercado nos termos do quadro
requlamentar comunitirio [COM(2006) 28, de 6/2/2006], até Setembro de 2005, num total de 229 notificacdes, a
Comissido adoptou apenas quatro decisdes de veto de medidas nacionais.

% Nos termos da Comunicagao referida na nota anterior, o mecanismo de consulta previsto no artigo
7.2 tem trés objectivos principais: i) assegurar uma regulamentagio coerente em toda a EU assente nos principios
do direito da concorréncia; ii) limitar a requlamentacio aos casos em que os mercados apresentam deficiéncias
persistentes; iii) aumentar a transparéncia do processo regulamentar.

3 Ao abrigo dessa disposi¢do foram formuladas, pelo menos, duas recomendagdes: uma, de
23/7/2003, referente as notificagdes, prazos e consultas previstos no artigo 7.° da Directiva Quadro (JO
C(2003)2647 final), e outra, relativa a sistemas de separagao de contas e de contabilizagdo dos custos pelos
operadores designados como detentores de poder de mercado significativo (JO 2005 L266/64).

32 A ideia da criagao, no ambito comunitario, de uma autoridade reguladora europeia remonta ao ano
de 1994, quando foi inscrita no chamado relatério Bangemann sobre as perspectivas da sociedade da
informacao; cf. OERTEL, Die Unabhingigkeit der Regulierungsbehorde nach §§ 66 ff. TKG, Berlim, Duncker &
Humblot, 2000, p. 483. Mais tarde, a Directiva 97/33/CE atribui a Comissdo Europeia o encargo de estudar “o
valor acrescentado da criagdo de uma autoridade reguladora europeia para levar a cabo as tarefas cuja
execu¢do se revelar mais eficaz a nivel comunitario”. Em 1999, a Comissdo concluia que a criagdo da
autoridade reguladora europeia nao acrescentaria valor suficiente para justificar os custos que implicaria e
que poderia conduzir a duplicagdo de responsabilidades, ou seja, a mais e ndo a menos regulamentagao.
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mesmo documentos, a Comissdo mostra-se adepta da adopcdo de um modelo
regulatério de reforco dos seus poderes, em detrimento dos das autoridades reguladoras
nacionais, o que acaba por confirmar a tendéncia inevitavel para o aprofundamento da
europeizacao da regulacdo das comunicagdes electronicas.

4 — Regulacdo econ6mica

Resulta claro desde o inicio do presente texto que a regulacdo das comunicacdes
electrénicas é, antes de tudo, uma regulacdo econdmica. Trata-se, de facto, de um tipo
de intervengdo publica (Unido Europeia e Estados-membros) destinada a assegurar o
funcionamento equilibrado do mercado, corrigindo as suas distorcées naturais e criando
condic@es juridicas para que exista uma concorréncia efectiva. Prescreve o artigo 5.2, n.°
1, al. a), do REGICOM como objectivo da regulacdo a promocdo da concorréncia na
oferta de redes de servigos de comunicacdes electronicas.

Num texto dedicado a um sector da economia, a referéncia ao tépico da regulacéo
econdémica remete, de forma quase intuitiva, para a existéncia de uma regulagéo sectorial,
para uma specific regulation®. Assim sucede no caso da regulacdo das comunicacdes
electrdnicas; trata-se, portanto, de uma mercado que ndo se encontra apenas submetido
a regulacdo transversal antitrust (no caso portugués, da responsabilidade da Autoridade
da Concorréncia®), mas também a uma regulacéo especifica ou sectorial — em termos
normativos, a regulacdo especifica encontra-se acolhida nas directivas comunitarias
acima referidas, noutros actos comunitarios de caracter regulamentar, no REGICOM e
nos regulamentos da ANACOM.

O facto de um mercado se encontrar submetido a uma regulacdo sectorial, que
acresce a regulacdo antitrust, resulta, em principio, de os poderes publicos entenderem
gque se trata de um sector da economia que reclama cuidados especiais, quer porque a
concorréncia é fragil, quer porque ainda ndo se encontra sequer estabelecida em termos
efectivos (caso em que se torna necessario uma intervencdo de market building). Em
qualquer dos cenarios, o sentido da ingeréncia publica em que se traduz a regulacao
sectorial consiste menos numa ldgica de proteccédo da concorréncia (e de repressao dos
abusos)® do que num empenho pré-activo, de promoc&o da concorréncia®®.

Sem pretendermos abordar todas as dimensdes da regulagdo econdmica especifica
das comunicagfes electronicas, concentraremos de seguida a atencao na regulacdo do
acesso ao mercado e nas metodologias previstas para a imposicao de obrigacdes ex ante.

4.1 — Entrada no mercado

Um dos objectivos centrais do quadro regulamentar 2002 consistiu em promover a
simplificacdo do regime juridico de entrada no mercado. Compreende-se o cuidado, dado

3 Nao quer isso naturalmente dizer que um mercado nao submetido a uma regulacao especifica seja
um mercado desregulado. Com efeito, a auséncia de regulagdo especifica para um sector da economia esta longe
de o remeter para uma espécie de vazio de regulacdo juridica, onde imperem as meras leis do mercado; no
nosso tempo, um mercado livre é sempre um espago regulado por principio e regras de direito estadual (de
direito civil, de direito comercial, de direito do trabalho e, fundamentalmente, do direito da concorréncia).
Quer isto dizer que, por si s6, “el mercado es regulacion” (cf. VILLAR ROJAS, “Privatizacion d grandes servicios
publicos”, in Os Caminhos da Privatizacdo da Administragdo Piiblica, Studia Iuridica, n.2 60, 2001, Coimbra Editora,
p- 207 e segs., 215).

34 Decreto-Lei n.2 10/2003, de 18 de Janeiro.

3 E esse o sentido da regulagio do direito da concorréncia.

% Nestes termos, cf. RUFFERT, “Regulierung im System des Verwaltungsrechts”, Archiv des dffentlichen
Rechts, 1999, p. 238 e segs. (247).
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que a regulamentacdo do acesso ao mercado é um instrumento essencial para medir o
grau de liberalizacdo pretendido pelos poderes publicos®".

Neste dominio, e em conformidade com o estabelecido na directiva autorizacao, o
REGICOM distingue dois regimes®©®:

i) Regime de autorizacdo geral. — Ao contrario do que 0 nomen sugere, a
autorizacdo geral ndo constitui um acto administrativo. Trata-se, diferentemente, de uma
espécie de autorizagdo legislativa ou regulamentar, quer dizer, de uma autorizagdo ou
uma permisséo que resulta directamente da lei para quaisquer empresas que pretendem
oferecer redes e servicos de comunicacdes electronicas. Por conseguinte, as empresas
gue pretendam aceder ao mercado portugués das comunicagbes electronicas, para
prestar servicos ou oferecer redes, ndo tém de “pedir autorizacdo” a nenhuma instancia
administrativa. Nos termos do REGICOM, encontram-se, porém, obrigadas a efectuar
uma comunicacdo a ANACOM, com a descri¢cdo sucinta da rede ou servigo cuja oferta
pretendem iniciar e da data prevista para o inicio da actividade. Apés a comunicacao, as
empresas podem iniciar de imediato a actividade. No prazo de cinco dias, a contar da
recepcdo da comunicagdo, a ANACOM emite declaracdo que confirma a recepgéo e que
descreve os direitos da empresa‘®?.

i) Regime de atribuicdo de direitos de utilizacdo. — Sempre que esteja em causa
uma pretensdo empresarial de explorar redes ou servicos de comunicacdes que
pressuponha a utilizacédo de frequéncias radioeléctricas ou nimeros, a autorizacao geral
ndo ¢é suficiente. Torna-se entdo necessario obter direitos de utilizacdo. A
regulamentacao identifica o acto administrativo (atribuicdo de direitos) com referéncia
directa ao efeito juridico que lhe pretende associar: na nomenclatura tradicional, trata-se,
portanto, de uma licenca. Os direitos podem obter-se no desfecho de procedimentos
administrativos particulares, que se iniciam com um pedido apresentado pelo interessado
a ANACOM. No caso dos direitos de utilizacdo de frequéncias, quando se tenha verificado
a limitacdo do nimero de direitos a atribuir®”, o procedimento de atribuicdo sera em
principio de iniciativa oficiosa e devera permitir uma selec¢cao concorrencial ou por
comparacdo. Nas areas abrangidas pelo regime de atribuicdo de direitos de utilizacdo, o
acesso ao mercado conhece mais obstaculos e, em qualquer caso, depende de
intervencdo administrativa; nos cenarios, mais raros, de limitagdo de numero de direitos a
atribuir, poderd até considerar-se que o acesso ao mercado se encontra em principio
vedado, posto que a propria abertura do mercado depende de decisdo administrativa
pablica®).

% Cf. GIGLIONI, “La regolazione dell’accesso nel mercato delle telecomunicazioni”, Diritto
amministrativo, 2001, p. 85 e segs. (96).

38 Sobre 0 assunto, v. ARGENTATI, “La liberta di accesso al mercato delle comunicazioni elettroniche tra
diritto comunitario e diritto amministrativo nazionale”, Il diritto dell’economia, 2005, p. 481 e segs.;
KUGELMANN, “Zugang zu Netzen und Dienstleistungen der (Tele-)Kommunikation”, Verwaltungsarchiv, 2004,
p- 515 e segs. (535).

% O inicio da actividade sem comunica¢do a ANACOM constitui uma contra-ordenagdo, punivel nos
termos previstos no REGICOM.

4 Estabelece o REGICOM que a limitacdo é admissivel quando tal seja necessario para garantir a
utilizacdo eficiente das frequéncias, tendo em consideragao os interesses dos consumidores e o objectivo de
facilitar o desenvolvimento da concorréncia.

# Nos casos de prévia limitagdo do niimero de direitos, a “abertura do mercado” depende de uma
decisdo apenas da ANACOM ou também do Governo (nos casos em que é a este drgao que cabe aprovar os
regulamentos de atribuigao de direitos); cf. artigo 35.2, n.s 4 e 5, do REGICOM.
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4.2 — Regimes regulatérios
4.2.1 — Consideragdes gerais

A entrada de uma empresa no mercado das comunicacdes electronicas expde-a
imediatamente a regulacdo do sector. Ja acima aludimos a existéncia de uma regulagéo
uniforme, que se aplica indistintamente a todas as empresas que desenvolvem actividades
comerciais consistentes em oferecer redes ou em fornecer servicos de comunicacfes
electronicas. Assim, por exemplo, todas as empresas: i) se encontram sob os poderes de
supervisdo da ANACOM,; ii) beneficiam de determinados direitos (v.g., de passagem ou
de acesso a certos locais e condutas); iii) estdo oneradas com certas obrigacdes (v.g., de
publicagéo de listas e de informacdes sobre facturacdo, de contratar com 0s seus clientes
dentro de certas condicoes, etc.).

Além dessa regulacdo uniforme, com um caracter genérico (dentro do sector) e
gue resulta directamente do REGICOM, héa, depois, uma regulacado especial, ja nao
incidente automaticamente sobre todo o sector e todas as empresas que nele actuam,
mas apenas, apids uma analise de mercado, em certos segmentos do sector e s6 sobre
certas empresas.

Em primeiro lugar, a regulacdo especial ndo decorre automaticamente da lei; é a
lei que define os termos da sua implementacdo, mas esta fica dependente do resultado
de um procedimento de analise de mercado que a autoridade reguladora efectua.

Em segundo lugar, trata-se de uma regulacdo que atinge exclusivamente certos
segmentos do sector das comunicacdes electronicas: a esses segmentos do sector a lei
chama mercados relevantes.

Por fim, em terceiro lugar, a regulacdo atinge, nos mercados relevantes, apenas
certas empresas, as que detenham um poder de mercado significativo — é esta
circunstancia que traduz o caracter assimétrico da regulacéo especial.

Em sintese, o sector das comunicacdes electrénicas encontra-se sob a incidéncia
de uma regulacgéo (fraca) de caracter uniforme, conjugada com a regulacdo transversal
da concorréncia, ou de uma regulacéo (forte) de caracter assimétrico, articulada, também
esta, com a regulacdo da concorréncia.

Tendo em consideracgdo, por um lado, a fraqueza da regulacdo uniforme sectorial
e, por outro, a primazia da regulacdo assimétrica (Qquando exista) sobre a regulacdo da
concorréncia, podemos equacionar uma dicotomia entre 0s seguintes termos: regulacao
sectorial ex ante vs. regulacdo da concorréncia“?.

4.2.2 — Subsidiariedade da regulacéo sectorial ex ante

No quadro da dicotomia regulacdo sectorial ex ante vs. regulacdo da
concorréncia, € indiscutivel a preferéncia normativa pelo regime de regulacdo da
concorréncia. A légica subjacente ao quadro regulamentar 2002 residiu na abolicdo da
aplicacao mecanicista de um regime regulatério assimétrico, que, a priori, pressuponha
distorcbes no mercado. Em ruptura com o regime anterior, propds-se uma atenuacao
regulatéria, consistente em convocar a regulacdo sectorial ex ante apenas nos casos em
que tal se justificasse, apdés uma analise da situacdo concreta dos mercados.

Apesar das proclamacdes sistematicas em sentido diferente, a afirmacao de uma
regra de subsidiariedade da regulacdo sectorial (em face da primauté da regulacao da

# Aludindo a essa dicotomia, cf. MUSSELLI, “Concorrenza e regolazione nel nuovo codice delle
comunicazioni elettroniche”, Foro Amministrativo (TAR), 2004, p. 1940 e segs., Rapp, “Le droit des
communications entre réglementation et régulation”, Actualité Juridique — Droit Administratif, 2004, p. 2047 e
segs.; ROGER, “Neue Regulierungsansdtze im Telekommunikationsrecht — eine erste Analyse des neuen
Telekommunikationsgesetzes 2004, Deutsches Verwaltungsblatt, 2004, p. 143 e segs. (149).

13



de Direito Administrativo Econdmico O Direito Publico da Cidadania

RED AF, | Revista Eletronica direito do Estado .com br

concorréncia) ndo conduziu a um estreitamento do territério regulado, pois que, embora
num contexto mais exigente (desde logo, ndo automatico), a regulacdo sectorial continua
activa em multiplos segmentos do sector“?.

4.2.3 — Implementacéo da regulacdo sectorial ex ante

Interessa conhecer agora as condigbes de implementacdo da regulacédo ex ante.
Estando em causa o objectivo da imposicdo de obrigacbes regulamentares ex ante a
certas empresas, pode dizer-se que o processo que conduz a esse resultado conhece
trés fases fundamentais: a) definicdo de mercados relevantes; b) analise dos mercados
relevantes; c) declaracdo de empresas com poder de mercado significativo (PMS)“** e
imposicéo de obrigacdes regulamentares ex ante.

a) Definicdo de mercados relevantes

Nos termos da directiva-quadro, a Comissao Europeia da uma primeira indicacao
dos mercados de produtos e servigcos cujas caracteristicas podem justificar a imposicao
das obrigagbes, quer dizer, dos mercados relevantes. Aquela instancia comunitaria
adopta, para o efeito, a chamada recomendacéo sobre os mercados relevantes“®.

A ANACOM é, em Portugal, a autoridade competente para proceder a definicdo
dos mercados relevantes. Nesse ambito, devera ter na maxima conta a recomendacao da
Comisséo (artigo 58.°, n.° 1, do REGICOM).

Da consideracdo da recomendacéo resulta imediatamente que a ANACOM deve
proceder a analise dos mercados ali identificados.

Da exigéncia de a recomendacao ser tomada em conta ja ndo decorre, porém,
uma proibicdo de a ANACOM definir como relevantes mercados que ndo se encontrem
nela identificados. Com efeito, apesar de se pressupor que os mercados nao identificados
na recomendacdo ndo carecem de regulacdo sectorial ex ante, o direito comunitario
admite que as autoridades reguladoras nacionais definam outros mercados relevantes —
de resto, os considerandos da recomendacdo aludem até ao “teste dos trés critérios”,
através do qual a Comissdo procura ajudar os Estados-membros neste matéria®®.

Mas, importa observar, na hipotese de a ANACOM definir como relevante um
mercado nao identificado na recomendacao, havera lugar ao procedimento de consulta a
Comisséo, nos termos dos artigos 7.°, n.° 4, da directiva-quadro e 57.° do REGICOM.
Como j& vimos, no exercicio do seu poder de veto, a Comissdo Europeia podera opor-se
a medida e exigir que a ANACOM a retire.

b) Andlise dos mercados relevantes

Definidos os mercados relevantes, e tendo na maxima conta as linhas de
orientacdo estabelecidas pela Comissdo, a ANACOM devera, a seguir, proceder a
analise de cada um desses mercados, a fim de verificar se existe concorréncia efectiva —
neste contexto, a no¢ao de concorréncia efectiva significa que nenhuma empresa tem um
PMS. A andlise do mercado é, assim, um processo que acaba por se confundir ou
traduzir com a avaliacdo do poder de mercado das empresas.

4 Cf. BROzOLO, “Il nuovo quadro”, cit., p. 567.

# Quer na definicio dos mercados relevantes, quer na avaliacio do poder de mercado significativo sao
utilizadas metodologias idénticas as do direito da concorréncia; cf. SALTARI, ob. cit., p. 396.

# Recorde-se que esta em vigor a Recomendacdo de 11 de Fevereiro de 2003, que identifica sete
mercados ao nivel retalhista e onze mercados ao nivel grossista.

4 Os trés critérios sao os seguintes: i) presenga de obstaculos fortes e nao transitdrios a entrada no
mercado; ii) auséncia de condi¢des de dinamismo no mercado que favorecam uma concorréncia efectiva; iii)
impossibilidade de a aplicagdo do direito da concorréncia colmatar, por si so, as eventuais deficiéncia do
mercado nesta matéria; cf. Comunicacio da Comissdo relativa as andlises de mercado nos termos do quadro
regulamentar comunitdrio (ponto 4.1.).
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Neste dominio, de avaliacdo do poder de mercado das empresas, o quadro
regulamentar de 2002 alinhou o limiar do PMS com o conceito de posi¢cdo dominante do
direito da concorréncia. Nestes termos, considera-se que uma empresa detém um PMS
se, individualmente ou em conjunto com outras, gozar de uma posicéo equivalente a uma
posicdo dominante, ou seja, de uma posi¢ao de for¢ca econdmica que lhe permita agir, em
larga medida, independentemente dos concorrentes, dos clientes e dos consumidores (cf.
artigo 60.°, n.° 1, do REGICOM).

c) Declaracdo de empresas com PMS e imposicdo de obrigacGes regulamentares
ex ante

Caso a ANACOM determine que um mercado relevante ndo é efectivamente
concorrencial, compete-lhe determinar quais as empresas com PMS e impor-lhes as
obrigacdes regulamentares especificas adequadas (cf. artigo 59°, n.° 4, do REGICOM).

A declaracdo de empresas com PMS néo constitui um simples acto declarativo,
praticado no quadro de uma mera regulacdo através de declaracdo™”). De facto, como se
esclarece nas linhas de orientacdo da Comissao, “a mera designacdo de uma empresa
como detendo um PMS num determinado mercado, sem imposicdo de quaisquer
obrigacbes regulamentares, € inconsistente com as disposi¢cdes do novo quadro
regulamentar” (ponto 114). A declaracdo de uma empresa com PMS apresenta-se, por
conseguinte, como primeira etapa de um processo de imposicdo de obrigacbes
regulamentares, no quadro de um regime regulatério de estrutura assimétrica, que,
exactamente, reclama a imposicdo de obrigacbes apenas para as empresas com um
posicdo dominante.

Tendo em consideracéo critérios juridicos de adequacao (ao fim a que as medidas
se destinam e aos objectivos a alcancar), de proporcionalidade e de transparéncia, a
ANACOM esta autorizada a impor, em matéria de acesso e interligac&o*®, uma ou varias
das seguintes obrigacdes ex ante as empresas com PMS: i) obrigacdo de transparéncia
na publicacdo de informacdes; ii) obrigacdo de néo discriminacdo na oferta de acesso e
interligacdo e na respectiva prestacdo de informacdes; iii) obrigacdo de separacdo de
contas quanto a actividades especificas relacionadas com o acesso e ou a interligacao;
iv) obrigacdo de dar resposta aos pedidos razoaveis de acesso; v) obrigagdo de controlo
de precos e de contabilizacdo de custos” (cf. artigos 66.° do REGICOM e 8.° e segs. da
directiva acesso)“?.

4 O conceito de regulagao através de declaragao (“regulation by declaration”) pertence a GAL
(“Regulation by declaration: a novel mechanism to limit abuse of monopoly power”, http://papers.ssrn.com;
27/05/2006), que o emprega para propor uma renovacao no processo de regulagao dos sectores econdmicos em

que actuam empresas em posi¢do dominante ou de monopolio; defende o Autor que, embora continuando a
caracterizar-se pela repressao dos abusos de posi¢do dominante, a regulacdo antitrust deveria evoluir no
sentido de incluir um momento declarativo, de “declaragdo das empresas com posi¢do dominante ou de
monopolio”. Tratar-se-ia de um acto meramente declarativo, mas que colocaria a empresa declarada e todo o
mercado na posse de informagao relevante para, conforme os casos, prevenir ou responder imediatamente a
desvios e a abusos de posigao dominante.

4 Em especial, sobre a racionalidade econémica da imposi¢ao da interligagao (“externalidades das
redes”), cf. LEFEVRE, “Interconnection: is regulation necessary at all?”, Utilities Law Review, 2005, p. 220 e segs.
(223).

# A imposicao de obrigagdes ex ante em matéria de acesso e interligacao de redes é um poder de
enorme relevancia no contexto de uma network industrie, como é o caso das comunicag¢des electronicas. Na
auséncia dessa possibilidade, a imposicao de acesso ou de interligacao teria de ser disciplinada pelo direito da
concorréncia, no contexto do abuso de posi¢cido dominante (numa logica repressiva e, portanto, ex post) e punivel
pela Autoridade da Concorréncia — cf. artigo 6.2, n.2 3, al. b), da Lei da Concorréncia (Lei n.? 18/2003, de 11 de
Junho), estabelecendo que pode considerar-se abusivo o comportamento de uma empresa que consista na
“recusa de facultar, contra remuneracio adequada, a qualquer outra empresa o acesso a uma rede ou outras infra-
estrutura essenciais que a primeira controla, desde que, sem esse acesso, esta tiltima empresa ndo consiga, por razoes
factuais ou legais, operar como concorrente da empresa em posicdo dominante no mercado a montante ou a jusante, a
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menos que a empresa dominante demonstre que, por motivos, operacionais ou outros, tal acesso é impossivel em condicdes
de razoabilidade” .

A disposicao legal acolhe expressamente a conhecida “doutrina das instalagdes ou recursos
essenciais”: sobre esta, cf. HAAS, »Essential facilities doctrine« und offene Netze, Baden-Baden, Nomos, 2000;
HOLZHAUSER Essential facilities in der Telekommunikation (der Zugang zu Netzen und anderen wesentlichen
Einrichtungen im Spannungsfeld zwischen sektorspezifischer Regulierung und allgemeinem Wettbewerbsrecht),
Munique, C.H. Beck, 2001; HOHMANN, Die essential facility doctrine im Recht der Wettbewerbsbeschrinkungen,
Baden-Baden, Nomos, 2001; BECKMERHAGEN, Die essential facilities doctrine im US-amerikanischen und
europaischen Kartellrecht, Baden-Baden, Nomos, 2002; HIRSH/RICHEIMER, “The essential facilities doctrine:
Keeping the word «epithet» from becoming one”, http://papers.ssrn.com (5/5/2006); PITOFSKY, “The essential
facilities doctrine under United States antitrust law”, www.ftc/gov/os (5/5/2006); LIPSKY/SIDAK, “Essential
facilities”, Stanford Law Review, 1999, p. 1187 e segs..

Da versdo do transcrito artigo 6.2, n.? 3, al. b), resulta que a Lei da Concorréncia exige a conjugacao de
pressupostos exigentes para se poder considerar abuso de posicao dominante a recusa de acesso. Assim, tem
de se verificar:

a) Controlo de uma rede ou infra-estrutura essencial por uma empresa em posicio dominante no mercado a

montante ou a jusante

Trata-se de um pressuposto que compreende duas exigéncias: i) o controlo de uma rede ou infra-
estrutura essencial; i) por uma empresa em posi¢ao dominante no mercado a montante ou a jusante.

i) O controlo de uma rede ou infra-estrutura essencial. — Apesar de a formula¢do ndo se apresentar
inequivoca nesse sentido, é todavia indiscutivel a exigéncia de que a disposi¢ao legal sé se aplica se a rede

cujo acesso € requerido for essencial. A rede € essencial se: 1) quem tem o controlo dela pode, por esse facto,
assumir uma posicdo dominante num mercado a montante ou a jusante; 2) sem o acesso a essa rede, nao ha
condigbes para a efectivagao da concorréncia no mercado relevante.

O pressuposto relativo a essencialidade da rede ndo é, todavia, auténomo. A sua verificagdo decorre
automaticamente da verificacdo de outros pressupostos (designadamente, o que referiremos, a seguir, na al.
).

ii) Por uma empresa dominante no mercado a montante ou a jusante. — Trata-se agora de um aspecto
essencial do pressuposto em analise. A empresa que controla a rede tem de ser identificada como empresa
com posi¢ao dominante num mercado diferente do da oferta da rede.

b) A recusa de acesso deve ter por objecto ou como efeito impedir, falsear ou restringir a concorréncia

Como outras obrigagdes ex post, impostas no quadro do direito da concorréncia, a imposicao da
obrigacao de acesso s6 é possivel quando se demonstre que a recusa de acesso é uma pratica restritiva da
concorréncia, adoptada com o objectivo de impedir, falsear ou restringir a concorréncia ou que tenha algum
desses efeitos. Embora se trate de um pressuposto ébvio e claramente referido na Lei (artigo 6.4/1), convém
chamar a atencéo para ele, designadamente para tornar claro que o sentido da obrigacao nao é o de proteger
os concorrentes, mas apenas o de proteger a concorréncia. Ou seja, na avaliagdo sobre a existéncia ou nao de
um abuso de posicdo dominante no contexto do artigo 6.9/3,b), a Autoridade da Concorréncia ndo tem de
ponderar a situagdo econémica ou o interesse da empresa que requer o acesso em face do interesse, contrario,
da empresa que recusa esse acesso. O que esta em jogo € apenas a ponderagdo entre o interesse publico do
fomento da concorréncia no mercado relevante e o interesse da empresa que controla a rede.

¢) Sem o acesso recusado, a empresa concorrente ndo consegue, por razoes factuais ou legais, concorrer com a

primeira

Por outro lado, estabelece a Lei que s6 pode ser considerada abusiva a recusa de acesso se, sem o
acesso a rede, a empresa interessada nao conseguir, por razdes factuais ou legais, operar como concorrente da
empresa que controla a rede.

Ora, quanto a este pressuposto, importa sublinhar que a Lei ndo adopta a férmula original da
doutrina das instalagdes essenciais, que exige que a empresa requerente do acesso esteja numa situacao de
impossibilidade (juridica) ou impraticabilidade (técnica ou econdmica) de duplicar a rede a que quer aceder.
Na Lei da Concorréncia, a verificagdo do pressuposto nao esta satisfeita com a mera demonstracao de que é
impossivel ou impraticavel instalar uma rede alternativa. O pressuposto parece s6 estar verificado quando se
demonstre que, seja por que meio for, a empresa interessada nao pode concorrer com a empresa que controla a
rede no mercado relevante.

d) Recusa ndo justificada (por razoes operacionais ou outras) com fundamento na impossibilidade do acesso em

condigdes de razoabilidade

16


http://papers.ssrn.com/
http://www.ftc/gov/os

de Direito Administrativo Econdmico O Direito Publico da Cidadania

RED AF, | Revista Eletrénica Direito do Estado.com br

Além das obrigacfes ex ante em matéria de acesso e interligacdo, a ANACOM é
ainda competente para impor obrigacBes regulamentares a empresas com PMS que
desenvolvem as suas actividades na prestacdo de servicos a retalho: oferta de ligagédo a

rede telefénica publica num local fixo, fornecimento de circuitos alugados (cf. artigos 82.°
e segs., do REGICOM e 16.° e segs. da directiva servico universal).

5 — Regulacdo social: o servi¢o universal

Além da focagem econdmica — visando a promoc¢do da concorréncia —, a actual
regulacdo das comunicagfes electrénicas estd ainda marcada pelo objectivo da defesa
dos direitos e interesses dos cidadaos: artigo 5.°, n.° 1, al. ¢), do REGICOM. Para esse
efeito, a lei confia & ANACOM a incumbéncia de “assegurar que todos os cidadaos
tenham acesso ao servigo universal.

O servico universal® surge legalmente definido como “o conjunto minimo de
servicos (...) de qualidade especificada, disponivel para todos os utilizadores,
independentemente da sua localizacdo geogréfica e, em funcéo das condi¢cées nacionais,
a um preco acessivel”: cf. artigos 3°. al. ff), e 86.%, n.° 1, do REGICOM.

Em conformidade com a directiva servi¢co universal, o REGICOM delimita o ambito
do servigco universal, em termos de abranger as seguintes prestacdes: i) ligacdo a rede
telefénica publica num local fixo e acesso aos servicos telefénicos acessiveis ao publico
num local fixo; ii) disponibilizacdo de uma lista telefénica completa e de um servico
completo de informacées de listas; iii) oferta adequada de postos plblicos"®®.

Os precos das varias prestacées integradas no servico universal sdo controlados
pela ANACOM, que deve zelar por que seja garantida a acessibilidade. Neste dominio, a
autoridade pode determinar a disponibilizacdo de opcdes ou pacotes tarifarios diferentes

Mesmo quando todos os pressupostos estao preenchidos, pode haver razdes ponderosas para nao
impor a obrigagao de acesso no quadro de abuso de posi¢do dominante.

A imposigao do acesso pressupde um pedido e uma obrigagao de contratar (“obligation to deal”) o
acesso por parte da empresa que controla a rede. H4, contudo, situagdes que podem justificar a recusa e, por
isso, a exclusao da obrigagdo. Assim, por exemplo, o acesso pode nao ser viavel por razdes de natureza técnica
ou operacional. Além disso, 0 acesso ndo pode ser imposto se, além da agressdo que ja representa a imposigao
da obrigagao, a empresa onerada ndo ficar em condi¢des de servir os seus clientes de forma adequada. Ha,
portanto, um requisito légico de praticabilidade do acesso. Na apreciagao do pressuposto, a Lei permite que a
empresa a quem o acesso é requerido demonstre que este nao é possivel “em condi¢des de razoabilidade” — o
conceito de razoabilidade introduz aqui um elemento elastico (diferente do de praticabilidade), que pode e deve
ser visto com o sentido de obrigagao razoavel, que faga sentido, que seja adequada e proporcional.

% A legislacao europeia do fim do século XX recuperou assim um velho conceito norte-americano: em
1907, Theodor Vail, presidente da AT&T, referiu-se ao servigo universal para indicar o objectivo da sua
empresa: “um telefone em cada lar americano”; cf. MULLER, “Universal service in telephone history”,
Telecommunications Policy, 1993, p. 352 e segs.. Na actual lei norte-americana das telecomunica¢bes —
Telecommunications Act, de 1996 — o universal service mantém-se como um dos objectivos prioritarios da
regulacao; cf. KRATTENMAKER, “The Telecommunications Act of 1996”, in Federal Communications Law Journal,
vol. 49, (1996), p. 10 e segs..

51 O servigo universal é um conceito dinamico, pelo que o seu ambito deve evoluir por forma a
acompanhar o progresso da tecnologia, o desenvolvimento do mercado e as modifica¢gdes da procura por
parte dos utilizadores (artigo 86.%, n.® 2, do REGICOM). Uma das dimensdes essenciais do servigo universal
reside na ubiquidade geogrifica, quer dizer, na exigéncia de que os clientes tenham acesso ao servigo em
condigdes igualitarias, independentemente da sua localizagdo. O tema apresenta grande relevo, posto que,
sem uma exigéncia regulatdria dessa natureza, o mercado tende a fazer o bypass de comunidades isoladas das
quais nao espera consumos significativos; sobre este assunto, no direito norte-americano, a propdsito das
tribos indias e da exigéncia de uma regulagdo publica de combate as disparidades resultantes da designada
electronic redlining, cf. BAYNES, “Deregulatory injustice and electronic redlining: the color of access to
telecommunications”, Administrative Law Review, vol. 56, 2004, p, 263 e segs..
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dos oferecidos em condicbes comerciais normais, bem como a imposicdo de limites
méximos de precos e a aplicacdo de tarifas comuns (artigo 93.° do REGICOM)®?).

Em principio, segundo o artigo 99.° do REGICOM, o(s) prestador(es) do servico
universal deveria(m) ser designado(s) na sequéncia de concurso publico. Mas, por for¢a
de uma opcao politica anterior, a prestacdo do servico universal foi confiada a PT
Comunicacgdes, S.A. (concessionaria do servigo publico de telecomunicacdes) até ao ano
de 2025. Trata-se de uma situagéo que o 11° Relatério da Comissao qualifica em termos
problematicos®?).

Embora o assunto néo suscite dificuldades, chama-se a atencdo para o facto de
ndo se dever confundir os conceitos de servico universal e de servigo publico (enquanto
prestacdo publica). Na verdade, o servigco universal remete para uma responsabilidade
publica de garantia, exigindo que o Estado assegure, ndo por si, mas através do préprio
mercado, certos servicos sdo prestados segundo condicdes especificadas. A prestacdo
do servigo representa, portanto, um encargo para os prestadores, 0s quais, no entanto,
tém o direito a uma compensacao do custo liquido das obrigacdes de servi¢co universal
(cf. artigos 95.° e segs., sobre o financiamento do servico universal)®?.

6 — Modelo institucional da ANACOM

Nos termos do artigo 4.°, n.° 2, al. a), do REGICOM, os estatutos da autoridade
reguladora nacional — a ANACOM - garantem a sua “independéncia como entidade
organica, financeira e funcionalmente separada do Governo, dotada dos meios
necessarios ao desempenho das suas funcdes”.

Assim é. Na verdade, os estatutos da ANACOM, estabelecem que a autoridade “é
independente no exercicio das suas func¢des” (artigo 4.°).

Mas analisemos de forma mais desenvolvida a configuracdo institucional da
ANACOM: trata-se de uma autoridade administrativa, independente e responsavel.

i) uma autoridade administrativa

Legalmente qualificada como pessoa colectiva de direito publico, a ANACOM é,
antes de qualquer outra coisa, uma autoridade administrativa; quer dizer, € um membro
ou elemento da Administracdo Publica portuguesa. Alids, as duvidas, que por vezes se
véem na doutrina estrangeira, sobre a administratividade das autoridades reguladoras
(independentes) ndo tém, do nosso ponto de vista, qualquer razdo de ser, pelo menos e
com toda a seguranca em relacdo as autoridades com fungdes de regulacdo de
mercados. Com efeito, ndo vemos que outra qualificacdo poderia ser atribuida a
entidades que, para tutelar determinados interesses publicos, se véem incumbidas de
atribuir titulos que permitem o acesso a um mercado, de vigiar os agentes que nele
intervém e de 0s punir com sanc¢des tipicamente administrativas (coimas, suspensées e
revogagoOes de licengas).

% Ainda no dominio dos pregos, note-se que, desde 1986 (Decreto-Lei n.? 20-C/86, de 13 de Fevereiro), se
encontra prevista a reducdo de 50% no prego da taxa de assinatura telefénica para os reformados e
pensionistas com recursos econémicos insuficientes. Ja& em ambiente liberalizado, o Decreto-Lei n® 18/2003, de
3 de Fevereiro, manteve o desconto, estabelecendo que a PT, Comunicagées, S.A. (prestadora do servigo
universal), serd anualmente reembolsada da perda das receitas correspondentes.

5 Depois de nele se afirmar que, “no que respeita a designagdo do prestador do servigo universal, os
Estados-membros devem garantir que o mecanismo seja eficiente, objectivo, transparente e nao
discriminatorio e que nenhuma empresa seja a priori excluida”, esclarece-se que, “em Portugal, ha o problema
de o operador historico ter sido designado até 2025 sem ter havido concurso”.

5 O facto de consubstanciar um encargo permite compreender que o prestador designado reaja
judicialmente contra a imposicao da prestacdo do servigo universal; foi assim, por exemplo, em Espanha, com
a Telefénica; cf. GONZALEZ-VARAS IBANEZ, “Valoracion critica del sistema de servicio universal y de
liberalizacién”, Revista de Administracién Piiblica, n.® 164, 2004, p. 253 e segs..
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A ANACOM nao é pois uma instituicdo hibrida, ndo faz parte do incerto “quarto
poder”; ndo pode, por isso, ser investida de fungdes publicas legislativas, nem
jurisdicionais. Trata-se de uma autoridade administrativa, que, por isso mesmo, s6 pode ser
investida de fun¢Bes administrativas.

Por ser administrativa, a autoridade esta subordinada a Constituicao e a lei e deve
actuar, no exercicio das fungbes que lhe estdo cometidas, com respeito pelos principios
da igualdade, da proporcionalidade, da justica, da imparcialidade e da boa-fé. Como
qualguer outra instancia da Administracdo Publica, ela esta pois sujeita a todos os
principios que caracterizam o regime de direito administrativo. A comecar logo pelo
principio da legalidade administrativa, do qual resulta que os poderes da ANACOM sé&o
apenas os que lhe forem conferidos por uma lei ou por um acto normativo com forca de
norma de competéncia (decreto-lei, regulamento comunitario e regulamento
administrativo).

i) independente

A ANACOM preenche os requisitos habitualmente exigidos para se qualificar uma
instancia como autoridade administrativa independente. Recorde-se o artigo 4.° dos seus
Estatutos, estabelecendo que ela “é independente no exercicio das suas funcgoes (...)".

Vejamos o que significa essa independéncia, devendo dizer-se desde ja que se
trata de uma independéncia limitada.

A independéncia da ANACOM traduz-se, em primeiro lugar, na chamada
independéncia funcional: trata-se de uma independéncia “no” ou “para 0" exercicio das
suas fungdes (de regulagéo).

Essa independéncia subsiste apenas no “quadro da lei”; ndo é evidentemente
uma independéncia da lei (cf., contudo, infra, sobre os regulamentos independentes).
Também ndo é uma independéncia dos tribunais, posto que, obviamente, a ANACOM
esta obrigada a responder judicialmente pelos seus actos e decisdes.

A marca particular da administracdo independente reside, como é sabido, na sua
independéncia em relagdo ao Governo, em especial, em face dos poderes
governamentais de ingeréncia administrativa (superintendéncia e tutela) sobre a
Administracdo Publica®.

Observe-se, todavia, que hem mesmo em relacdo ao Governo podera falar-se de
uma independéncia total da ANACOM — além do mais, o Governo exerce sobre a
autoridade uma tutela financeira e patrimonial (carecem de aprovacdo ministerial, entre
outros actos, o plano de actividades e o orcamento e o relatério de actividades e as
contas). Por outro lado, em termos nacionais, € ao Governo que cabe o papel de definir
0os principios orientadores de politica de comunicacbes (a margem de manobra
governamental nesta matéria é, contudo, muito estreita, por forca da europeizacdo da
regulacdo). Deve recordar-se ainda que o Governo tem competéncias legislativas
normais, ndo podendo invocar-se a independéncia da ANACOM em face da legislacéo
governamental.

Além da independéncia funcional, os Estatutos asseguram também a designada
independéncia orgéanica. Prescrevem que os membros do conselho de administragéo — de
nomeacdo governamental, para um mandato de cinco anos — sdo independentes no
exercicio das suas fun¢des, ndo estando sujeitos a instru¢des ou orientacdes especificas.

Como forma de garantir essa independéncia, a lei proibe a renovacdo do
mandato, e exclui a possibilidade de demissédo por conveniéncia (ndo exclui, todavia, o
poder governamental de demissdo dos membros do conselho de administracdo da

% Empregando a nogao de independéncia administrativa para identificar o facto de o regulador alemao
se encontrar “livre de orientagdo ministerial” cf. SCHNEIDER, “Flexible Wirtschaftsregulierung durch
unabhinginge Behorden im deutschen und britischen Telekommunikationsrecht”, in SCHMIDT-ASMANN/
DOLDE, Beitrige zum dffentlichen Wirtschaftsrecht: Verfassungsrechtliche Grundlagen, Liberalisierung und
Regulierung offentliche Unternehmen, Frankfurt, 2005, p. 39 e segs. (61).
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ANACOM, por falta grave, comprovadamente cometida no desempenho das suas
fun¢des ou no cumprimento de qualquer obrigacao inerente ao cargo).

Uma outra dimenséo da independéncia organica, mas em relacdo aos regulados
(e j& ndo ao Governo), é assegurada pelo regime de impedimentos que os Estatutos
também acolheram.

Por fim, e ndo pouco importante, a ANACOM dispde da independéncia financeira que
resulta das taxas que esté autorizada a cobrar aos regulados.

iil) obrigada a prestar contas

A independéncia significa um principio de irresponsabilidade da ANACOM perante
o Governo, mas ndo uma “irresponsabilidade total”, traduzida na completa isencdo do
dever publico de prestar contas.

Bem pelo contrario. De facto, além de submeter a ANACOM a tutela financeira e
patrimonial do Governo, a lei exige o envio ao préprio Governo, assim como a
Assembleia da Republica, de um relatério anual sobre as actividades de regulacéo; por
outro lado, o presidente do conselho de administracdo do regulador esta obrigado a
corresponder aos pedidos que |he sejam solicitados pela comissdo competente da
Assembleia da Republica para prestar informagdes ou esclarecimentos sobre as suas
actividades.

Ainda no ambito da responsabilidade publica da autoridade, refira-se que os
titulares dos seus 6rgdos e o0s seus trabalhadores e agentes respondem no plano civil,
criminal, disciplinar e financeiro pelos actos e omissdes que pratiquem no exercicio das
suas fungdes, nos termos da lei aplicavel.

7 — Poderes da ANACOM

As atribuicdes especificas da autoridade no dominio da regulacdo e supervisao no
sector das comunicacdes electronicas®® sdo fundamentalmente: coadjuvar o Governo, a
pedido deste ou por iniciativa prépria, na definicdo das linhas estratégicas e das politicas
gerais do sector; promover a concorréncia no mercado; assegurar a gestao do espectro
radioeléctrico; garantir o acesso as redes; assegurar o cumprimento das obrigacdes de
servico universal; fiscalizar o cumprimento da regulamentagcdo; em geral, proteger 0s
interesses dos consumidores.

Como resulta desse elenco, trata-se de atribuicdes que a autoridade prossegue e
concretiza quase sempre mediante o exercicio de poderes de natureza administrativa.

7.1 — Edicao de regulamentos administrativos

a) Fundamento do poder regulamentar

Formalmente, o poder regulamentar (externo) da ANACOM encontra-se
consagrado no artigo 9.9, al. a), dos Estatutos, onde se estabelece que a autoridade pode
“elaborar regulamentos nos casos previstos na lei e quando se mostrem indispensaveis
ao exercicio das suas atribuicdes”; a norma remete, na primeira parte, para um poder
regulamentar especial, a conferir por lei em cada caso, mas, na segunda parte, ela
prépria confere um poder regulamentar geral a ANACOM.

O decisivo nesta matéria reside no facto de os Estatutos atribuirem, por si
mesmos e sem dependéncia de uma lei especifica, um poder regulamentar geral.
Posteriormente, o REGICOM viria na mesma linha, ao estabelecer a competéncia da
autoridade para, também em geral, publicar os regulamentos necessarios a execug¢ao do
préprio REGICOM.

% A ANACOM é também a autoridade reguladora postal (cf. artigo 182, n.? 2, da Lei n.? 102/99, de 26 de
Julho, sobre as bases gerais a que deve obedece o estabelecimento, gestdo e exploracdo de servigos postais no
territorio nacional).
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b) Tipologia dos regulamentos da ANACOM

Os regulamentos que a ANACOM est4 habilitada a editar podem ser classificados
segundo dois critérios: o do a&mbito da eficicia e o da relacdo com a lei; consoante o
ambito da eficacia, temos regulamentos externos ou internos; de acordo com a sua
relacdo com a lei, podemos distinguir entre os regulamentos de execucdo ou
complementares, por um lado, e os regulamentos independentes, por outro.

i) Regulamentos externos e regulamentos internos; as “instrucdes”

Dentro dos limites permitidos pelos Estatutos, a autoridade tem poderes para
“aprovar a (sua) organizacdo e funcionamento”; nesse dominio, bem como no das
relacdes de hierarquia que se estabelecem entre os seus 6rgaos e os funcionarios, emite
portanto regulamentos internos, que esgotam a sua eficacia juridica no interior da prépria
ANACOM.

Mais relevantes, em funcdo da posicdo que ocupam no sistema das fontes do
direito, sdo os regulamentos externos, que criam direito aplicavel, com caracter geral, aos
regulados.

Tendo presente a distingdo entre regulamentos internos e externos, importa
esclarecer a natureza das instrucdes a que se refere o artigo 11.°, n.° 7, dos Estatutos — a
questao so se coloca, deve dizer-se, pelo facto de instru¢cées ser o nome que, no direito
administrativo geral, se atribui aos comandos gerais e abstractos que o superior
hierarquico pode dirigir aos seus subalternos®”): trata-se, nesse sentido, de regulamentos
internos.

Nos termos da citada norma, os regulamentos da ANACOM “que apenas visem
regular procedimentos de caracter interno de uma ou mais categorias de operadores ou
de prestadores de servigos, denominam-se instru¢des, sdo notificadas aos respectivos
destinatarios, quando identificaveis, e entram em vigor cinco dias apos a notificacdo ou
na data nelas referida”.

Nesse contexto normativo, instrugdes é o nome do acto que regula procedimentos
que os regulados devem respeitar (v.g., 0 procedimento para a tramitacéo dos pedidos de
acesso a rede: regras sobre a entrega dos pedidos, prazos de resposta, etc.). Por isso
mesmo, esti seguramente em causa ai um acto com eficicia externa, que fixa direito
vinculativo para os regulados. Trata-se portanto de regulamentos externos.

i) Regulamentos de execucao ou complementares e regulamentos independentes

Nos termos gerais, regulamentos de execu¢do ou complementares de lei sédo os
gue pormenorizam a disciplina constante de uma lei ou que a desenvolvem e aprofundam
e regulamentos independentes sdo os editados com base numa lei que se limita a indicar
a autoridade competente para a respectiva emissdo (competéncia subjectiva) bem como
a matéria sobre a qual podem incidir (competéncia objectiva)®®.

Ora, recordando as disposicGes dos Estatutos e do REGICOM, conclui-se que a
ANACOM esta autorizada a editar os dois tipos de regulamentos.

Por um lado, e no exercicio de um poder geral, regulamentos de execucao, no
quadro da execucao regulamentar do REGICOM, e, por outro lado, também no exercicio
de um poder geral, os regulamentos que se mostrem indispensaveis ao exercicio das
suas atribuicbes (regulamentos independentes).

57 Diogo Freitas do AMARAL, Curso de Direito Administrativo, I, Coimbra, Almedina, 2001, p. 642.

5% A lei remete para a Administragao a tarefa de definir a “disciplina primaria ou inicial” de uma
certa matéria; ndo podendo ser emitidos sem base legal (cf. artigo 112.%, n.? 8, da Constituigdo: “os regulamentos
devem indicar expressamente as leis que visam regulamentar ou que definem a competéncia subjectiva e objectiva para a
sua emissdo”), os regulamentos independentes sdo portanto os que pressupdem uma certa liberdade em relagio a
lei, mas uma liberdade concedida por lei (uma “liberdade de definicdo do contetido normativo”); cf. VITAL
MOREIRA, Administracio Auténoma e Associagées Puiblicas, Coimbra Editora, 1997, p. 186; Diogo Freitas do
AMARAL, Curso, cit., vol. 1L, p. 160.
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c) Excurso: a questéo dos regulamentos independentes

A entrega de um poder genérico de elaboracao de regulamentos que podem
conter direito inicial ou primério a instancias que ndo integram a administracdo publica
auténoma representou uma novidade no direito portugués®®. Como se sabe, essa
inovacgao insere-se no ja referido contexto de americanizacdo do direito europeu, pois é
da tradicdo norte-americana as leis do Congresso delegarem nas agéncias reguladoras
amplos poderes, incluindo poderes de regulacdo primaria: “powers to make the laws” e
nao apenas “to enforce the laws”.

Ora, o facto é que, no direito portugués, podem suscitar-se duavidas sobre a
bondade da solucdo de atribuir a organismos administrativos poderes normativos que,
“concorrendo com a legislacdo”, acabam por ser regulamentares apenas de um ponto de
vista formal.

O que pode pdr-se em causa ndo é, pois, a atribuicdo de poderes regulamentares
a ANACOM, mas, mais limitadamente, a atribuicdo de poderes (gerais ou especiais) para
a edicdo de regulamentos independentes, que, respeitando a legalidade formal, ndo
observam todavia qualquer exigéncia de legalidade substancial. O nucleo problematico
da questdo decorre de o regulador se encontrar distante do “circuito politico
representativo” e de, nesta matéria, se mover na auséncia de critérios legislativos
substantivos (ou seja, aqui, com “independéncia também em relacdo a prépria lei”),
autorizado, em geral, a estabelecer a disciplina juridica inicial ou primaria de situa¢cfes da
vida ou de rela¢des sociais.

d) Procedimento regulamentar (regulamentos externos)

Sobre o procedimento de elaboracdo de regulamentos, e acusando uma forte
inspiracdo no § 553 do Administrative Procedure Act norte-americano (“Rule Making”), os
Estatutos da ANACOM impdem as seguintes exigéncias:

i) noticia do projecto de regulamento (“notice of proposed rule making”) — antes da
aprovacdo ou da alteracdo de qualquer regulamento cuja emissdo seja da sua
competéncia, a autoridade deve dar conhecimento do respectivo projecto ao ministro da
tutela®, aos regulados, bem como as associagbes de consumidores de interesse
genérico ou especifico na area das comunicacdes: a lei ndo se refere ao projecto de
regulamento, mas é 6bvio que os interessados s6 podem pronunciar-se se confrontados
com um documento que acolha op¢des regulamentares claras;

i) disponibilizacdo do projecto de regulamento — a autoridade deve facultar aos
demais interessados 0 acesso ao projecto, disponibilizando-o no seu website;

iil) participacdo dos interessados — durante um periodo de 30 dias, os
interessados podem emitir 0s seus comentarios e apresentar sugestdes, bem como
aceder a todas as sugestdes que tenham sido apresentadas;

iv) fundamentacao — concluido o periodo de participacédo, o regulamento pode ser
aprovado (ou alterado), devendo o respectivo relatério preambular fundamentar as
decisbes tomadas, com necessaria referéncia as criticas ou sugestdes que tenham sido
feitas ao projecto.

v) publicacdo (e notificagdo) — o regulamento sera publicado na 2.2 série do Diario
da Republica e disponibilizado no website do regulador, sem prejuizo da sua publicacéo
por outros meios.

% O poder regulamentar da administracio autéonoma (sobretudo das autarquias locais) inclui
também a criagdo de direito primario, mas trata-se ai de uma solugao que se explica por razdes especificas,
relacionadas com a legitimagio democritica prdpria dessas instancias publicas.

% O “ministro da tutela” ndo tem uma intervengdo especifica no procedimento regulamentar:
designadamente, ndo tem o poder de efectuar qualquer espécie de controlo prévio, nem o de vetar o
regulamento.
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e) Limites do poder regulamentar da ANACOM

O poder regulamentar da ANACOM conhece limites decorrentes:

i) da Constituicdo — os regulamentos ndo podem naturalmente infringir principios,
nem regras constitucionais. Particularmente importante neste ambito, € a proibicdo de
regulamentos que disciplinam em termos iniciais ou primarios matérias que a
Constituicdo reserva a lei (reserva material de lei);

if) do primado da lei — os regulamentos criam direito infra-legislativo, que ndo pode
contrariar a lei; concretamente, o regulamento ndo pode ter como efeito a derrogacao,
suspensao, modificacdo ou revogacdo de uma lei; € ainda do primado da lei que decorre
a proibicdo de, com fundamento exclusivo nos Estatutos, a autoridade elaborar
regulamentos sobre matérias que, nos termos de uma lei, devem ser disciplinadas por um
regulamento do Governo (de acordo com uma regra de primazia do poder regulamentar
especial sobre o geral); a afirmacdo da primazia da lei sobre os regulamentos faz-se aqui
sem reservas, rejeitando-se assim totalmente a tese segundo a qual os reguladores
detém uma “competéncia absolutamente reservada”, que limita a esfera de intervencao
legislativa (parlamentar ou governamental);

iii) das atribuicbes da ANACOM - os regulamentos que elabore tém de caber nas
atribuicdes que Ihe estdo cometidas, designadamente a promoc¢ao da concorréncia ou a
defesa dos interesses dos consumidores;

iv) do artigo 11° n.° 1, dos Estatutos — os regulamentos devem observar os
principios da legalidade, da necessidade, da clareza, da participacéo e da publicidade;

v) da primazia de alguns regulamentos do Governo — o0s regulamentos do
Governo editados no exercicio de uma competéncia especialmente conferida por lei
prevalecem sobre os regulamentos da autoridade reguladora, que ndo podem violar o
gue naqueles se estabelece.

7.2 — Outros poderes

Além do poder de edicdo de regulamentos, a ANACOM detém um extenso leque
de poderes administrativos. Expdem-se em seguida breves consideracdes sobre alguns
desses poderes.

a) Atribuicéo de direitos de utilizagdo de frequéncias e de niumeros

No desempenho das suas funcdes de regulacdo, a ANACOM é competente para
proceder a atribuicdo dos direitos de utilizacdo de frequéncias e de numeros (artigo 30.° e
segs. do REGICOM). Além disso, quando seja o caso, a autoridade cabe tomar a decisdo
de limitar o numero de direitos de utilizagdo de frequéncias (neste caso, deve adoptar o
designado procedimento geral de consulta, dando aos interessados a possibilidade de se
pronunciarem dentro de um certo prazo; cf. artigo 8.° do REGICOM).

Assinale-se, ainda, que a transmissao de direitos de utilizacdo de frequéncias (por
negécio entre empresas) tem de ser comunicada a ANACOM, podendo esta opor-se
quando entenda, por exemplo, que a transmissdo dos direitos provoca distor¢cdes de
concorréncia.

b) Imposicéo de obrigacdes regulamentares ex ante

No quadro dos procedimentos de definicdo e analise de mercados relevantes,
cabe a ANACOM impor obrigacdes regulamentares ex ante as empresas com PMS (cf.
supra).

c) Adopcao de medidas cautelares e provisorias

O REGICOM autoriza a ANACOM, em circunstancias excepcionais, a “adoptar
medidas imediatas, proporcionadas e provisérias (...) quando considerar necessaria uma
actuacao urgente para salvaguarda da concorréncia ou defesa dos interesses dos
utilizadores” (medidas cautelares: artigo 9.°). Além disso, no desenvolvimento de um
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procedimento tendente a adopcao de uma decisdo, a autoridade pode adoptar medidas
provisérias destinadas a acautelar o efeito Gtil da decisao final (artigo 111°).

d) Fiscalizacao

No ambito das suas atribuicdes de supervisdo do mercado das comunicacdes
electrénicas, a ANACOM exerce actividades de vigilancia e fiscalizacdo dos regulados:
para esse efeito, efectua averiguagbes, pratica actos de inspecgdo e exige 0 acesso a
documentos e informagdes; por seu lado, os operadores ficam obrigados a colaborar com
a autoridade no exercicio dos poderes de fiscalizacéo.

Um relevo especial assume neste ambito o poder de aceder a informagbes e a
documentos das empresas reguladas. Nos termos do REGICOM, os regulados
encontram-se obrigados a prestar todas as informacfes solicitadas, incluindo
informacgdes financeiras, relacionadas com a sua actividade; deverdo identificar, de forma
fundamentada, as informagfes que considerem confidenciais. Os pedidos de informacédo
da ANACOM devem obedecer a principios de adequacédo ao fim a que destinam, de
proporcionalidade e de fundamentacao.

e) Aplicacéo de sancbes

No caso de ndo cumprirem as obrigacdes legais que 0os oneram, os regulados
sujeitam-se ao poder sancionatério da ANACOM.

Neste dominio, a autoridade tem competéncia para: i) tomar as medidas
adequadas e proporcionais em reaccdo ao incumprimento dos regulados (podendo, por
exemplo, suspender a actividade ou suspender ou revogar direitos de utilizacdo
atribuidos); ii) aplicar sangbes pecunidrias (coimas), no quadro do ilicito de contra-
ordenacdo social (o valor das coimas pode ascender a 5 000 000 €); iii) impor san¢cbes
pecuniarias compulsérias(®y.

f) Resolucao de litigios entre empresas

Na linha de uma tendéncia geral do direito da regulacdo, a ANACOM detém um
poder administrativo de resolucdo de litigios. Assim, a pedido de qualquer das partes
interessadas, a autoridade € competente para resolver, através de decisdo vinculativa,
quaisquer litigios relacionados com as obrigacbes decorrentes do REGICOM, entre
empresas a elas sujeitas (sem prejuizo da possibilidade de recurso aos tribunais). O
litigio é, neste cenario, resolvido por via autoritaria, mediante um acto administrativo de
resolucao de litigios®?.

8 — Controlo jurisdicional da actuagcdo da ANACOM

Os actos da ANACOM com relevo juridico externo sdo passiveis de um controlo
jurisdicional, a desencadear, desde logo, pelos lesados.

O REGICOM estabelece algumas regras especiais nesta matéria.

Assim, 0s actos relativos a aplicacdo de sancfes pecuniarias (coimas ou sancdes
pecuniarias compulsérias) sdo impugnaveis nos tribunais de comércio®, nos teremos
previstos no REGICOM.

Os restantes actos da ANACOM (concessado ou recusa de direitos, limitacdo do
namero de frequéncias, imposicao de obrigacdes, resolucao de litigios, etc.) sdo objecto
de impugnacao para os tribunais administrativos, nos termos do Codigo de Processo nos

1 A sangdo pecunidria compulséria consiste na imposi¢do de uma “multa didria”, cujo montante
aumenta por cada dia de atraso no cumprimento de uma obrigacdo. Do mesmo modo que, no direito frances,
a astreinte, a sangao pecunidria compulsdria visa constranger ou forcar ao cumprimento de uma obrigagao.

62 Sobre a actividade administrativa de resolucdo de litigios, cf. o nosso Entidades Privadas com Poderes
Publicos, Coimbra, Almedina, 2005, p. 544.

63 J4 criticamos a solugao legal neste ponto, em Direito Administrativo da Regulagio, cit..
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Tribunais Administrativos, com a seguinte especificidade: no processo jurisdicional de
impugnacdo ha lugar a intervencdo obrigatoria de trés peritos, designados por cada uma
das partes e o terceiro pelo tribunal, para apreciagdo do mérito da decisao recorrida (cf.
artigo 13.°, n.° 2, do REGICOM).

A solucdo comporta duas inovacbes de grande significado, as quais, na nossa
interpretacdo, se devem articular entre si: assim, por um lado, a disposicdo exige a
intervencao obrigatoria de trés peritos (designados por cada uma das partes e um outro
pelo tribunal) e, por outro, imp&e que o processo contemple uma apreciacdo do mérito da
deciséo recorrida.

No ambito de um processo de impugnacao jurisdicional, a apreciagdo do mérito da
decisdo administrativa impugnada parece contrariar as exigéncias de separacdo de
poderes e os limites funcionais da intervencao jurisdicional. Tendo isso presente, a
solucdo do REGICOM apresenta-se, pelo menos, surpreendente®”, parecendo inserir-se
numa linha de controlo jurisdicional reforcado dos reguladores.

Sem diminuir o alcance das reflexdes anteriores, cremos, contudo, que a norma
nao tem de se interpretar com o sentido de entregar ao tribunal administrativo um poder
de apreciar o mérito (a oportunidade, a bondade) de decisdes da ANACOM.

Na leitura que fazemos, sobre o mérito da decisdo pronunciam-se os peritos — diz
a lei que ha lugar a “intervencao obrigatoria de trés peritos (...) para apreciacdo do mérito
da decisdo recorrida” —, ndo o juiz. Por outro lado, no interior de um processo
jurisdicional, a apreciacdo do mérito, ainda que confiada aos peritos, ha-de basear-se em
critérios juridicos, balizada por pardmetros como a razoabilidade ou a proporcionalidade.
O entendimento diferente, que admita que o processo pode apreciar a bondade material
da decisdo, substituindo o juizo de oportunidade do regulador pelo juizo dos peritos,
provocaria uma incerteza desnecessaria e perigosa®®.

% A disposicao é o fruto da leitura que o legislador portugués fez do artigo 4.%, n.° 1, da directiva-
quadro, que, sob a epigrafe “direito de recurso”, estabelece o seguinte: “Os Estados-membros deverdo
assegurar a existéncia de mecanismos eficazes, a nivel nacional, através dos quais qualquer utilizador ou
empresa (...) que tenha sido prejudicado/a por uma decisdo de uma autoridade reguladora nacional, tenha o
direito de interpor recurso contra essa decisdo junto de um organismo de recurso, que pode ser um tribunal,
independente das partes envolvidas e que disponha dos conhecimentos especializados necessdrios ao desempenho das
suas fungoes. Os Estados-membros assegurarao que o meérito da causa seja devidamente apreciado e que exista
um mecanismo de recurso efectivo”.

65 RICHARDSON, 0b. cit., p. 54.
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