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§1.°

OBJECTO DA CONSULTA E RAZAO DE ORDEM

1. A APITED - ASSOCIACAO PORTUGUESA DE INFORMACAO,
TECNOLOGIA E ENTRETENIMENTO DIGITAL (doravante designada apenas
por “APITED” ou “CONSULENTE”) solicita-nos uma apreciagio da
constitucionalidade e da conformidade ao Direito da Unido Europeia do regime de
acesso aos servigos de valor acrescentado baseados no envio de mensagem
actualmente em vigor, instituido pela Lei n.° 51/2011, de 13 de Setembro, que,
além do mais, procedeu a revogacao do artigo 10.° do Decreto-Lei n.° 177/99, de
21 de Maio, conforme alterado pelo Decreto-Lei n.° 63/2009, de 10 de Marco.

Na sua versio origindria, o Decreto-Lei n.° 177/ 99, de 21 de Maio, regulava,
unicamente, o regime de acesso e de exercicio da actividade de prestador de
servicos de audiotexto (cfr. artigo 1.°), entendendo-se como tal 0s servigos “que se
suportam no servico fixo de telefone ou em servigos telefonicos moveis e que sio destes
diferencidveis em razio do seu conteiido e natureza especificos”.

No que se refere ao acesso a estes servicos de audiotexto, o artigo 10.° do
mencionado diploma legal determinava que, a pedido dos respectivos clientes, os
prestadores de servigos de suporte deviam barrar, sem quaisquer encargos, o
acesso, genérica ou selectivamente e de acordo com as possibilidades técnicas
existentes.

A Lei n.° 95/2001, de 20 de Agosto, viria, no entanto, a alterar diversos
artigos do Decreto-Lei n.° 177/99, de 21 de Maio, entre os quais o respectivo artigo
10.°, passando a impor, como regra, o barramento, pelos prestadores de servicos
de suporte, do acesso aos servicos de audiotexto, que s6 poderia ser depois
activado, genérica ou selectivamente, ap6s requerimento expresso efectuado nesse

sentido pelos respectivos clientes.

2. Recorde-se que, através do Decreto-Lei n.° 63/2009, de 10 de Margo, os
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servicos de valor acrescentado baseados no envio de mensagem encontraram, pela
primeira vez, regulagéo legal.

Na verdade, tendo presente o desenvolvimento das tecnologias digitais e a
diversificagdo da oferta de servigos similares ao audiotexto, mas sob a forma de
SMS (short message service) e MMS (multimedia messaging service) de valor
acrescentado, o legislador entendeu, entdo, “(...) necessdrio estender a aplicagdo das
regras impostas ao audiotexto aos servicos de valor acrescentado baseados no envio de
mensagem”, conforme se 1& no preambulo do Decreto-Lei n.° 63/2009, de 10 de
Marco.

Assim, este diploma legal veio, além do mais, acrescentar um n.° 2 ao artigo
1° do Decreto-Lei n.° 177/99, de 21 de Maio, definindo servigos de valor
acrescentado baseados no envio de mensagem como “0s servigos da sociedade de
informagdo prestados através de mensagem suportada em servicos de comunicacdes
electrénicas que impliquem o pagamento pelo consumidor, de forma imediata ou diferida,
de um wvalor adicional sobre o preco do servico de comunicagdes electrénicas, como
retribuiio pela prestagdo do contetido transmitido, designadamente pelo servigo de

informagdo, entretenimento ou outro”.

3. No que concerne, concretamente, ao acesso a estes servigos — que
adiante designamos apenas por “SVA” -, o Decreto-Lei n.° 63/2009, de 10 de
Marco, acrescentou ao artigo 10.° do Decreto-Lei n.° 177/99, de 21 de Maio, os n.cs
3 e 4, com a seguinte redacgao:

“3 - A pedido do consumidor, o prestador do servigo de suporte deve barrar o acesso

dos servigos de valor acrescentado baseados no envio de mensagem, sem quaisquer

encargos para o consumidor e independentemente da existéncia ou ndo de contrato
com o prestador desses servigos, ou da sua eventual resolugdo.

4 - Para efeitos do nimero anterior, 0 barramento deve ser efectuado até vinte e

quatro horas ap6s a solicitagio do consumidor, através de qualquer suporte durdvel

de comunicagio, nio podendo ser imputados quaisquer custos ao consumidor apos

esse prazo.”



O mesmo diploma legal acrescentou ainda um artigo 9.°-A ao Decreto-Lei
n° 177/99, de 21 de Maio, rodeando a prestagio dos servigos de valor
acrescentado baseados no envio de mensagem de um conjunto de exigéncias e
garantias de tutela dos consumidores, nos seguintes termos:

“1 - Com excepgio dos servigos referidos no n.° 5, antes da prestagdo do servigo os

prestadores devem enviar ao cliente, gratuitamente, mensagem, clara e inequivoca,

suportada no servico de comunicaces electrénicas que é utilizado para a

disponibilizagdo do servigo, que contenha:

a) A identificagio do prestador do servigo;

b) A natureza do servigo a prestar, o periodo contratual minimo, quando aplicdvel, e

tratando-se de uma prestacdo continuada a forma de proceder 4 rescisdo do

contrato;

c) O prego total do servigo;

d) O pedido de confirmagdo da solicitacdo do servigo.

2 - Tratando-se de servigo que deva ser proporcionado de forma continuada, a

informagdo prevista na alinea c) do niimero anterior deve incluir o prego de cada

mensagem a receber e o prego a pagar periodicamente.

3 - A falta de resposta ao pedido de confirmagdo previsto na alinea d) do n.° 1

implica a inexisténcia de contrato.

4 - Para a contratagdo do servigo ou para a confirmagdo da solicitagdo do servigo nio

podem ser cobradas mensagens de valor acrescentado.

5 - Tratando-se de servigos de votagio ou de concursos ou de outros servigos que, tal

como estes, ndo consistam no envio de um contevido, é gratuito o envio da

mensagem cujo contelido consiste na transmissdo do resultado obtido.

6 - Os prestadores dos servigos referidos na alinea c) do n.” 2 do artigo 8.° devem

enviar gratuitamente uma mensagem contendo informagdo fiscal relevante para o

doador.

7 - Cumpre ao prestador de servicos a prova do cumprimento dos deveres

enunciados no presente artigo e da apresentagio da resposta referida no n.° 3.”

4. Finalmente, a mencionada Lei n.° 51/2011, de 13 de Setembro - que
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procedeu a sexta alteragdo da Lei das Comunicagdes Electrénicas (Lei n.° 5/2004) —
veio revogar o referido artigo 10.° do Decreto-Lei n.° 177/99, de 21 de Maio - cfr.
artigo 8.°, n.° 1, alinea b) —, do mesmo passo que determinou, no n.° 3 do artigo
45.°, que os prestadores de servicos de suporte devem garantir, como regra, que o
acesso aos SVA se encontre barrado sem quaisquer encargos, sé6 podendo aquele
ser activado, genérica ou selectivamente, apés pedido escrito efectuado pelos
respectivos assinantes

No entanto, das duas Directivas transpostas para a ordem juridica interna
pela Lei n.° 51/2011, de 13 de Setembro — ou seja, a Directiva n.° 2009/136/CE, do
Parlamento Europeu e do Conselho, de 25 de Novembro, e a Directiva n.°
2009/140/CE, do Parlamento Europeu e do Conselho, de 25 de Novembro, nio se
extrai qualquer imposigio no sentido do regime juridico agora adoptado.

Também no Direito Comparado, e segundo se depreende de um estudo
facultado pela CONSULENTE abrangendo as regras actualmente em vigor em
Espanha, Franga, Itdlia e Suica, ndo se encontra regime tdo restritivo como o ora

adoptado pela lei portuguesa, no que toca ao acesso aos SVA.

5. Assim, e apesar de, na Proposta de Lei 3/XII — da iniciativa do Governo
e que precedeu a actual Lei n.° 51/2011, de 13 de Setembro —, ndo constar qualquer
norma que indiciasse solugdo diversa da que decorria daquele artigo 10.° do
Decreto-Lei n.° 177/99, de 21 de Maio, tal como alterado pelo Decreto-Lei n.°
63/2009, de 10 de Mar¢o, a Lei n.° 51/2011 veio inverter, inesperadamente, a regra
adoptada apenas dois anos antes, impondo, aos operadores de redes de
comunica¢des ptuiblicas ou servigos de comunicagdes electrénicas acessiveis ao
publico, o barramento gratuito, como regra, do acesso aos SVA, s6 podendo tal
acesso ser desbloqueado, genérica ou selectivamente, mediante pedido escrito
efectuado pelos respectivos assinantes.

A alteracéo legislativa descrita constitui um volte-face do quadro normativo
instituido apenas cerca de dois anos antes e que havia determinado, segundo
refere a CONSULENTE, a introdugd@o de profundas alteraces a forma de prestacdo

dos SVA, com elevados custos de implementagéo para os respectivos prestadores.
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Considerando que a solugdo legislativa agora imposta determinara, na
pritica e ainda segundo nos refere a CONSULENTE, a asfixin das empresas
prestadoras dos SVA em Portugal, pretende aquela saber se tal solugdo viola a
Constituigdo ou o Direito da Unido Europeia e, em caso afirmativo, que direitos ou

meios de reacgdo assistem a APITED ou as respectivas associadas.

6. Tendo em vista responder cabalmente & Consulta, iremos apreciar,
sucessivamente, a conformidade da intervencéo legislativa operada através da
mencionada Lei n.® 51/2011 com os principios da seguranga juridica e da tutela da
confianga, com o direito de iniciativa privada e a liberdade de empresa e com o
Direito da Unido Europeia (cfr. §§ 2.°, 3.° e 4.° infra).

Subsidiariamente, caso se conclua pela desconformidade dessa intervencéo
legislativa com os dados normativos supra-ordenados, convird ainda verificar se,
mesmo que a normagdo em causa fosse vélida, assistiria alguma pretensdo de
indemnizagdo as empresas afectadas (aspectos que sdo considerados no § 5.°).

A terminar, extrairemos, de todo o percurso da nossa andlise, as

correspondentes conclusdes (cfr. § 6.° infra).
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§2.°
Os PRINCIPIOS DA SEGURANCA JURIDICA E DA CONFIANCA LEGITIMA DOS
PARTICULARES

2.1 DoIs (SUB)PRINCIPIOS ESTRUTURANTES E DE APLICACAO TRANSVERSAL NA
ORDEM JURIDICA

7. O principio constitucional da protecgdo da seguranga juridica, insito na
ideia de Estado de Direito consagrada no artigo 2.° da Constituicdo, “projecta
exigéncias diferenciadas dirigidas ao Estado, que vdo desde as mais genéricas de
previsibilidade e calculabilidade da actuagio estadual, de clareza e densidade normativa das
regras juridicas e de publicidade e transparéncia dos actos dos poderes piblicos,
designadamente os susceptiveis de afectarem negativamente os particulares, até ds mais
especificas de observincia dos seus direitos, expectativas e interesses legitimos e dignos de
protecgdo”.

No ambito de protecgdo deste principio constitucional, hd, portanto, que
distinguir duas vertentes fundamentais: uma, de cardcter objectivo, concernente a
seguranca juridica stricto sensu; e, outra, de cunho subjectivo, relativa a protecgao
da confianca. “Em geral, considera-se que a seguranga juridica estd conexionada com
elementos objectivos da ordem juridica — garantia de estabilidade juridica, seguranca de
orientagdo e realizagdo do direito — enquanto a proteccdo da confianga se prende mais com
as componentes subjectivas da seguranca, designadamente a calculabilidade e
previsibilidade dos individuos em relagdo aos efeitos juridicos dos actos dos poderes

ptiblicos”2.

8. O principio da seguranga juridica e da confianca legitima pode, como se

1 Cfr. Rels NovaAls, Os Principios Constitucionais Estruturantes da Repiiblica Portuguesa, Coimbra
Editora, 2004, p. 261.
2 GOMES CANOTILHO, Direito Constitucional e Teoria da Constituigio, 6.* ed., Coimbra, 2002, p. 257.
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sabe, ser também visto como um corolario do principio geral de direito da boa fé.
Conforme lembra MENEZES CORDEIRO, “nas suas manifestacdes subjectiva e objectiva, a
boa fé estd ligada a confianca’3.

A doutrina civilista faz depender a tutela da confianga da verificacio

cumulativa de quatro pressupostost:

a) Uma situagdo de confianca efectiva do lesado;

b) Que essa situacio de confianga seja imputével a contraparte — ou, mais
amplamente, ao lesante —, em termos objectivamente justificados;

¢) Um investimento de confianga, isto é, a prética de actos externos,
juridicamente relevantes, decorrente da confianga gerada;

d) A boa fé de quem confiou, entendida na perspectiva objectiva e também
subjectiva, ou seja, como convicgio genuina de quem confiou e,
simultaneamente, como cumprimento pelo lesado dos deveres juridicos
(nomeadamente de diligéncia) que sobre si préprio impendiam.

Também no Direito Publico, hd muito se reconhece que “(...) a

Administracdo Publica est4 obrigada a obedecer a bona fide nas relagdes com os
particulares. Mais: ela deve mesmo dar, também ai, o exemplo aos particulares da
observancia da boa fé, em todas as suas varias manifestagbes, como niicleo
essencial do seu comportamento ético. Sem isso nunca se poderd afirmar que o
Estado (e com ele outras pessoas piiblicas) ¢ pessoa de bem. E a manutencio, na
opinido publica de um Estado Democratico, da consciéncia de que o Estado é
pessoa de bem, em lugar de se transformar no modelo de pessoa sem escripulos
no cumprimento da lei e dos principios meta-juridicos que o regem, ou sem
normas é€ticas e irresponsavel no seu comportamento quotidiano, é condigio sine

qua non da prépria credibilidade das instituicdes publicas”s.

3 Cfr. Da Boa Fé no Direito Civil, vol. II, Coimbra, 1984, pp- 1234 e ss. (maxime, p. 1250).

4 Seguimos CARLOS FERREIRA DE ALMEIDA, Contratos I — Conceitos —~ Fontes — Formagido, 3. ed.,
Coimbra, 2005, pp. 197-198, cuja posicdo nio difere substancialmente dos termos propostos por
MENEZES CORDEIRO (cfr. Tratado de Direito Civil, I, Parte Geral, tomo [, 3.2 ed., Coimbra, 2005, pPp-
411-413) e BAPTISTA MACHADO (cfr. Tutela da confianga e “venire contra factum proprium”, in Obra
Dispersa -1, Braga, 1991, pp. 415-419).

5 Cfr. FAUSTO DE QUADROS, “O concurso ptiblico na formagao do contrato administrativo”, in

9
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Foi, assim, sem surpresa que o proprio legislador veio a consagrar,
positivamente, a cogéncia da boa fé e a tutela da confianca nas relagdes juridico-
administrativas, na revisio do C6digo do Procedimento Administrativo (“CPA")
operada pelo Decreto-Lei n.° 6/96, de 31 de Janeiro. Na verdade, este diploma
legal aditou ao CPA um artigo 6.°-A, onde se estabelece que, “no exercicio da
actividade administrativa e em todas as suas formas e fases, a Administragdo Publica e os
particulares devem agir e relacionar-se segundo as regras da boa fé” (cfr. n.° 1), estando a
Administracio obrigada a ponderar e a observar “a confianga suscitada na

contraparte pela actuagio em causa” — cfr. n.° 2, alinea a).

9. Decorre do exposto que, seja por via do apelo ao principio
constitucional do Estado de Direito, seja pelo recurso ao principio geral de direito
da boa fé, o principio da tutela da seguranca juridica e da confianga legitima “é um
principio ético-juridico fundamentalissimo”® que se impGe aos poderes publicos.

Alidas, como muito justamente sintetiza REIS NOVAIS, “mesmo que a
Constituigiio ndo institua expressamente um principio da seguranga juridica e da protecgdo
da confianga, ele é seguramente, um principio essencial na Constituigio material do Estado
de Direito”, porquanto “sem a possibilidade, juridicamente garantida, de poder calcular e
prever os possiveis desenvolvimentos da actuagio dos poderes piiblicos susceptiveis de se
repercutirem na sua esfera juridica”, cada entidade converter-se-ia “em mero objecto do
acontecer estatal””.

Inquestionavel é também que “enquanto garantia objectiva, o principio da
seguranga juridica vale em todas as dreas da actuagio estatal”. Longe de ser visto como
um organismo “disforme” e dotado de uma vontade que varia consoante o tipo de
fungdo (legislativa, administrativa ou judicial) que exerce em cada momento, 0
Estado é constitucionalmente concebido, para efeitos de avaliagdo das expectativas

criadas na comunidade juridica, como um todo unico e coerente: a Constitui¢ao

ROA, 1987, p. 725.
6  Cfr. BAPTISTA MACHADO, Tutela da confianga..., cit., p. 352.
7 Cfr. Reis NOVAIS, Os Principios Constitucionais..., cit., pp. 261-262.
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expectativa”. Tal sistematizagdo viria, depois, a ser reafirmada no Acérddo n.°
188/2009, de 22 de Abril.

A este prop6sito, justifica-se referir ainda que o proprio Tribunal
Constitucional coloca a hipétese, no recente Acérddo n.° 396/201112 (no qual se
julgou que a redugdo das remuneracdes no sector ptblico e de determinadas
prestacdes devidas a magistrados ndo ferem o principio da proteccdo da
confianga), de a actual conjuntura — passivel de ser qualificada como excepcional
— constituir um factor de perda de consisténcia e de legitimidade das expectativas

dos particulares.

12. Voltando-nos para o caso concreto, ndo se vislumbram as razdes de
interesse publico que justificam uma alteragdo legislativa tdo onerosa para as
empresas gravemente afectadas nos seus interesses patrimoniais pelo novo regime
de acesso aos servicos de valor acrescentado baseados no envio de mensagem
instituido pela Lei n.° 51/2011 e que confiaram, legitimamente, no quadro
normativo que havia sido aprovado dois anos antes.

Aliés, e conforme j4 se referiu, também o direito da Unido Europeia nao
impunha ou determinava a adopgéo da solucio que veio a ficar plasmada na Lei
n.° 51/2011, de 13 de Setembro, e que ndo encontra paralelo no Direito
Comparado, pelo menos nos ordenamentos juridicos objecto do estudo facultado
pela CONSULENTE (Espanha, Franga, Itlia e Suica).

Necessério serd concluirmos, portanto, que tal solugdo viola a confianca
legitima das empresas associadas da APITED na estabilidade do anterior quadro
normativo, em virtude da qual terdo realizado investimentos avultados que agora
poderdo  revelar-se intteis, o que consubstancia uma evidente

inconstitucionalidade material das disposic6es pertinentes da Lein.° 51/2011.

12 Subscrito em 21 de Setembro de 2011 e disponivel em
http:/ /www-tribunalconstitucional.pt/tc/acordaos /20110396.html. A passagem do Acérdio

n.* 396/2011 que temos em mente é a seguinte: “Pode por-se em diivida, em face deste panorama, se,
no momento em que as redugdes entraram em vigor, persistiam ainda as boas razdes que, numa situago
de normalidade, levam a atribuir justificadamente consisténcia e legitimidade s expectativas de
intangibilidade de vencimentos”.

13
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§3.°

A TUTELA CONSTITUCIONAL DO DIREITO DE INICIATIVA PRIVADA EDA

LIBERDADE DE EMPRESA E OS PARAMETROS DE ADMISSIBILIDADE DAS
RESPECTIVAS RESTRIC@ES

3.1 O DIREITO DE INICIATIVA PRIVADA E A LIBERDADE DE EMPRESA

13. A iniciativa privada constituiu sempre, ao longo do moderno
constitucionalismo portugués e em maior ou menor medida, um dos alicerces da
organizagio econémica do pafs. No que toca a Constituigéo de 1976 e, mais
concretamente, ao texto actualmente em vigor, pode dizer-se que 0O nosso
legislador constitucional ndo se contenta em consagrar, como uma simples
garantia institucional, a existéncia de um sector privado dos meios de producdo
(cfr. nos 1 e 3 do artigo 82.°). Ele vai bastante mais longe!®. Concretamente, ao
garantir a iniciativa econémica privada no n° 1 do artigo 61.°, a Constituicdo
considera-a seguramente, pelo menos ap6s a primeira revisdo constitucional, como
um direito fundamental e ndo apenas como um principio objectivo da organizagéo

econdmica.

14. Sinteticamente, é sabido que a liberdade de iniciativa privada reveste,
reconhecidamente, uma dupla dimensao: «Consiste, por um lado, na liberdade de
iniciar uma actividade econémica (direito a4 empresa, liberdade de criagdo de
empresa) e, por outro lado, na liberdade de gestdo e actividade da empresa

(liberdade de empresa, liberdade do empresério)»14. Efectivamente, «numa

13 Cfr. ANTONIO SOUSA FRANCO/GUILHERME D’OLIVEIRA MARTINS, A Constituigdo Econdmica
Portuguesa, Coimbra, 1993, p. 167.

14 Cfr. J.J. GOMES CANOTILHO/VITAL MOREIRA, Constitui¢io da Repiiblica Portuguesa Anotada, 4.°
ed., Coimbra, 2007, p. 790. Cfr. ainda EVARISTO FERREIRA MENDES, Constituigio Portuguesa
Anotada, JORGE MIRANDA /RUI MEDEIROS (org.), 2.7 ed,, Coimbra, 2010, anotacdo sub artigo 61.°,
pp- 1183 e ss., e J. M COUTINHO DE ABREU, Limites constitucionais & iniciativa econémica privada, in

14



perspectiva dindmica e de concretizagio, cabe distinguir dois momentos. H4 um
primeiro momento, de acesso a iniciativa econémica — uma fase do exercicio
origindrio da iniciativa e de constituigdo da empresa. E h4 um segundo momento,
o da direcgdo ou da gestéo (...). Quando o artigo 61.° da Constituicéo preceitua
que a iniciativa econémica privada pode exercer-se livremente (...), estd
contemplando tanto a criagio de empresas como a sua actividade depois de
constituidas»15. A teleologia desta liberdade ndo toleraria, portanto, uma
interpretacdo que restringisse o campo de aplicagdo do n.° 1 do artigo 61.° a
efémera liberdade de decidir a actividade empresarial a realizar, deixando de fora,
para além desse momento, a liberdade de a exercer em moldes compativeis com a
autonomia do individuo perante o Estadol. A livre iniciativa econémica
compreende, assim, o direito de escolher e de exercer uma determinada forma de

actividade econémical?.

3.2  ASLIMITACOES OU RESTRICOES A LIBERDADE DE EMPRESA
3.2.1 A GARANTIA DO CONTEUDO ESSENCIAL

15. A Constituicdo consagra expressamente o principio da intangibilidade
do contetido essencial dos direitos, liberdades e garantias e dos direitos
fundamentais de natureza andloga. De resto, mesmo que o n.° 3 do artigo 18.° da
Constituicdo ndo contivesse o inciso final, seria possivel chegar a idéntica

conclusdo'®. Bastaria, para o efeito, que se reconhecesse, na esteira de PETER

Estudos em homenagem ao Prof. Ferrer Correia, Coimbra, 1984, pp. 413-414.

15 Cfr. JORGE MIRANDA, Manual de Direito Constitucional, IV, 3.* ed., Coimbra, 2000, pp- 516-517.

16 Cfr. AFONSO RODRIGUES QUEIRO/A. BARBOSA DE MELO, A liberdade de empresa..., cit., pag. 31.

17 Cfr. ANTONIO SOUSA FRANCO, Nota sobre o principio da liberdade econémica, in BM]J, 355, 1986, Pp.
13-14. :

18 Cfr., nesse sentido, defendendo j4 a existéncia de um principio da intangibilidade do nticleo
essencial das liberdades fundamentais na vigéncia da constituigio de 1933, AFONSO RODRIGUES
QUEIRG/ A. BARBOSA DE MELO, A liberdade de empresa..., cit., pags. 12 e segs. (em especial, pag.
17).
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HABERLE, a natureza declarativa da garantia do contetido essencial dos direitos
fundamentais?.

Naturalmente, a determinacdo do contetido essencial de um direito,
liberdade e garantia ou de um direito fundamental de natureza anédloga - e,
especificamente, da liberdade de empresa?® — ndo é tarefa facil. Alids, «o minimo de
liberdade, de capacidade ou de patriménio que deve sobreviver as intervengdes do legislador
ndo pode ser, com certeza, estabelecido em abstracto e de uma vez por todas. Esse principio
pertence aquela categoria de principios constitucionais que se destinam a desempenhar
sobretudo uma fungdo selectiva, habilitando os tribunais a recusar a solugdo legal quando,
de acordo com as circunstincias do caso, ela repugna ao espirito da garantia constitucional
em causa»2t.

Em qualquer caso, do n.° 3 do artigo 18.° da nossa Constituicdo impse ao
legislador um limite iltimo aos limites constituidos por leis restritivas?2. E, néo se
justificando — no quadro de um parecer focado numa questdo especifica — entrar
aqui na complexa problemdtica em torno do sentido e alcance do conteudo

essencial, apenas se dird que a dificuldade em determinar os contornos da garantia

19 Cfr. PETER HABERLE, Die Wesensgehaltgarantie des Artikel 19 Abs. 2 Grundgesetz, Heidelberg, 1983,
pégs. 234 e segs..

20 Cfr. FRANCISCO RUBIO LLORENTE, La libertad de empresa en la Constitucion, in La Reforma del
mercado de trabajo, Madrid, 1993, pags. 35 e segs.. Cfr. ainda MANUEL ARAGON REYES, Apuntes
sobre el significado constitucional de la libertad de empresa, in La Reforma del mercado de trabajo,
Madrid, 1993, pags. 160 e segs.

21 Cfr. AFONSO RODRIGUES QUEIRO/A. BARBOSA DE MELO, A liberdade de empresa e a Constituigio,
Coimbra, 1968, p. 17.

2 Esclarega-se que nido estabelecemos aqui distingdes conceptuais entre restricdes e limitacdes, as
quais, conforme adverte REIS NOVAIS, «revelam-se inconvenientes e constitucionalmente
inadequadas, na medida em que, substituindo uma fundamentagio material exigida pela Constituicio
por uma pretensa justificagiio meramente conceptual, debilitam o sistema constitucional de garantia dos
direitos fundamentais (...). A aplicabilidade dos requisitos de Estado de Direito niio deve depender de
uma integracio abstracta de uma dada regulacio de direitos fundamentais num tipo conceptual
livremente adoptado, mas ser essencialmente condicionada pela presenga de elementos ou efeitos
restritivos na normagdo em causa, ou seja, pela produgio de consequéncias desvantajosas no acesso dos
particulares a bens de liberdade jusfundamentalmente protegidos» — in As Restrigbes aos Direitos
Fundamentais Nio Expressamente Autorizadas pela Constituigdo, Coimbra, 2003, pp. 172 e ss. (em
especial, pp. 187-189).
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do conteiido essencial dos direitos fundamentais ndo justifica, ao contrdrio do que
defende alguma doutrina, a relativizagdo final do conceito ou a sua quase absoluta
neutralizacdo?/24. Ou seja, no tocante ao papel da figura do contetido essencial
como limite as restri¢des legislativas de direitos, liberdades e garantias, deve
repudiar-se a total inutilizacdo ou a recusa de operatividade ao conceito?. Assim,
temos para no6s que as intervengdes legislativas no ambito de proteccdo prima facie
de um direito, liberdade e garantia se tornam, efectivamente, ilegitimas quando
aniquilam ou intoleravelmente comprimem o bem protegido. Tal bem pode sofrer
restri¢Oes legislativas com a finalidade de o conjugar com a aplicagdo de outros
direitos fundamentais e bens constitucionalmente protegidos. Mas tal afectacio
por parte do legislador ndo podera ultrapassar aqueles limites para além dos quais
a garantia constitucional perdesse, quanto a alguns cidadios, toda e qualquer
instrumentalidade quanto ao fim de preservagdo e valorizagdo da respectiva
dignidade enquanto pessoas humanas. Entra-se ai numa zona fulcral do dmbito de
protec¢do, que ndo poderd ser afectada mesmo que em nome da necessidade de

ponderacdo com outros bens constitucionalmente tutelados.

16. Neste contexto, e no ambito do presente parecer, afigura-se fundamental
ndo olvidar que a liberdade de empresa compreende, conforme j4 se referiu, a
liberdade dos empresérios na organizagao, gestao e disposi¢do da empresa. Ou, se
se quiser, além da liberdade de criacdo de empresa e de acesso ao mercado e — em

articulagdo com a garantia da propriedade privada?¢ — da protecgdo constitucional

2 Veja-se a identificagdo das principais posi¢des em MELO ALEXANDRINO, A Estruturagio do
Sistema de Direitos, Liberdades e Garantias na Constituicdo Portuguesa, I, Coimbra, 2006, p. 58.

2 Neste sentido, afirmando que as dificuldades metodolégicas ndo permitem ladear «debilidades
praticamente insuperdveis» perante as quais o conteiido essencial «nio desempenha, hoje, qualquer
papel auténomo significativo nem desenvolve qualquer efeito juridico efectivo enquanto limite aos
limites dos direitos fundamentais», REIS NOVAIS, ob. cit., p. 786.

25 Cfr. também, no mesmo sentido, SERVULO CORREI1A, O Direito de Manifestagio: Ambito de
Protecgdo e Restrigdes, Coimbra, 2006, pp. 74-75.

%6 Cfr. CRISTOPH ENGEL, Eigentumsschutz fiir Unternehmen, in Archiv des dffentlichen Rechts, 118,
1993, pp. 171 e ss. Cfr. ainda HANS-JURGEN PAPIER, Grundfille zu Eigentum, Enteignung und
enteignungsgleichem Eingriff, in Juristische Schulung, 1989, p. 632.
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liberdade de organizagdo, de direcgdo e de actuacdo da empresa?’. O empresério
ha-de ter, portanto, a liberdade de dirigir a sua empresa e de escolher aquilo que
quer produzir ou os servigos que pretende prestar?3, decidindo sobre a escolha dos
meios de financiamento, sobre a espécie de actividades a realizar e da respectiva
dimensdo econémica e sobre a concentragdo de capitais préprios a empreender?.
O empresério deve, pois, ter a liberdade de dirigir e desenvolver a empresa,
livremente criada e organizada, de acordo com as suas préprias ideias, planos,

apreciacdes e decisdes?®.

17. A luz destas consideragdes, o regime juridico instituido pela Lei n.°
51/2011, de 13 de Setembro, na medida em que erige obstdculos & prestagdo de
SVA de tal monta que, com toda a probabilidade, resultardo na insustentabilidade
do negoécio prosseguido pelos prestadores desses servicos — impossibilitando, na
prética, o exercicio dessa actividade empresarial —, traduz-se, seguramente, numa
compressio do direito fundamental de iniciativa privada e da liberdade de
empresa.

A questdo que, no caso vertente se coloca é, portanto, a de saber se essa
compressdo briga com o conterdo essencial daqueles direitos fundamentais e se,

como tal, se acha viciada de inconstitucionalidade material.

18. Sobre esta questdo concreta, deve referir-se que a doutrina nacional é

praticamente omissa ou inexistente3!. Jd na doutrina espanhola, por exemplo, nédo

27 Cfr. FRITZ OSSENBUHL, Las libertades del empresario segiin la Ley Fundamental de Bonn, in REDC,
1991, pp. 21 e ss.

28  Cfr. FRANCESCO GALGANO, Art. 41 — anotazione, in Commentario della Costituzione a cura di
Giuseppe Branca — Rapporti economici, 11, Bologna — Roma, 1982, p. 4.

»  Cfr. AFONSO RODRIGUES QUEIRO/A. BARBOSA DE MELO, A liberdade de empresa..., cit., p. 7.

30 Cfr. FRITZ OSSENBUHL, Las libertades.. ., cit., p. 29.

81 Cfr., no entanto, a referéncia en passant aos servigos de valor acrescentado feita por ALEXANDRA
LEITAO em “A protecgdo dos consumidores no sector das telecomunicag¢des”, in Estudos do
Instituto do Direito de Consumo, LUIS MENEZES LEITAO (org.), vol. I, Coimbra, 2002 (pp. 131-152),
p- 150. Apesar de distante no tempo, a Autora néo faz ai qualquer men¢do a um défice de
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falta quem sustente a necessidade de implementacdo do sistema opt-in, agora
adoptado na lei portuguesa.

Assim, refere ANA LOSANA que “en virtud del principio pro consumatore,
cualquier regulacion que se presente como protectora de los usuarios, deberd acoger el
sistema opt-in o de acceso a STA [servicios de tarificacién adicional] restringido a
aquellos usuarios que formulen una peticion previa, expresa y fehaciente de conexién a
dichos servicios”32. E, ainda segundo a mesma Autora, “(...) la inversién del sistema
actual de acceso a STA no supone una restriccién Yy menos ain una restriccién
injustificada a la libertad de empresa (...)"3.

No mesmo sentido se pronuncia também ANDRES DOMINGUEZ LUELMO,
referindo que “(...) debe reclamarse la implantacion del sistema opt-in, como garantia
del interés superior de los consumidores y usuarios”, uma vez que, “al exigirse al usuario
que manifieste expresamente su voluntad de acceder a los STA, se estaria garantizando que
ele consentimiento es vdlido o, por lo menos, que se ha emitido de forma consciente. Asf,
restringir el acceso a los STA a aquellos usuarios que expresamente soliciten la conexién,
parece un instrumento suficiente para que se pueda entender que estamos ante un

consentimiento contractual libremente formado”34.

19. Pela nossa parte, ndo acompanhamos este modo de ver da doutrina
espanhola.

Na verdade, e conforme decorre jé com clareza da exposicio antecedente,
aderimos antes & orientagdo segundo a qual “(...) foi entendimento do legislador

constituinte que toda a ponderagiio de direitos e interesses constitucionais que, no final,

proteccdo ou & necessidade de adopgdo de um regime como aquele que veio a ser imposto pela
Lein.°51/2011, de 13 de Setembro.

% Cfr. “Servicios telefénicos de tarificacién adicional: motivos para la modificacién de la
normativa”, in Estudios sobre Telecomunicaciones y Derecho de Consumo, ANGEL CARRASCO
PEREIRA (org.), Madrid, 2005 (pp. 307-347), p. 342.

3 Loc. cit., p. 340.

% Cir. “Régimen juridico de las telecomunicaciones en Espafia desde la perspectiva de los
derechos de los consumidores y usuarios”, in Direito e (Tele)comunicagbes, GLORIA TEIXEIRA e
MARIA RAQUEL GUIMARAES (org.), Coimbra, 2008 (pp. 9-50), p. 44.

19



)

Sérpls & Aseaciades Seriedade de Agvagadas, RL

autorize o aniquilamento de um direito fundamental ndo pode ser havida como
constitucionalmente vdlida"35.

Nio se pode obliterar, por outro lado, que uma «empresa (empreendimento)
nio é o que estd, mas o que se move»3 e, por isso, «o valor de uma empresa é determinado,
fundamentalmente, pela sua capacidade de lucro»%7.

Ora, no caso concreto, e segundo nos refere a CONSULENTE, a imposigdo do
novo regime juridico, constante da Lei n.° 51/2011, de 13 de Setembro, ird saldar-
se, com toda a probabilidade, na inviabilidade da prestacdo de SVA em Portugal,
em termos comercialmente aceitdveis.

Desta perspectiva, e tomando como base este juizo de prognose, as
alteragdes legislativas em causa traduzem-se numa compressio total ou aniquilante
da liberdade de empresa, tendo o efeito prético de erradicar uma actividade

empresarial que, em si mesma, néo é contréria, nem & Constituicdo, nem a lei.

20. Concluimos, portanto, que em tal contexto as regras impostas pela Lei
n. 51/2011, de 13 de Setembro, sdo materialmente inconstitucionais, por violagéo
do contetido essencial do direito de iniciativa privada e da liberdade de empresa.

E, ainda que assim nao fosse — como é —, sempre a constitucionalidade
dessas normas legais dependeria da observancia dos demais requisitos materiais
de admissibilidade das restri¢des legislativas aos direitos fundamentais e, em

especial, do principio da proporcionalidade, conforme se vera em seguida.

35 Cfr. JORGE MIRANDA/JORGE PEREIRA DA SILVA, in Constituicio Portuguesa Anotada, cit., anotagdo
sub artigo 18.°, p. 397.

36 Cfr. ]. OLIVEIRA ASCENSAO, Introdugio, in Estruturas juridicas da empresa, Lisboa, 1989, p. 9.

37 Cfr. CRISTOPH ENGEL, Eigentumsschutz fiir Unternehmen, cit., p 215.

20



I

Bdrvon & Associadt Sededade de Advagadas, RU

3.2.2 OS REQUISITOS MATERIAIS DE ADMISSIBILIDADE DAS RESTRICOES
LEGISLATIVAS AOS DIREITOS FUNDAMENTAIS E O PRINCIPIO DA
PROPORCIONALIDADE

21. A referéncia que se faz, nesta sede, ao principio da proporcionalidade
ndo pode causar estranheza. Desde logo, é o préprio n.° 2 do artigo 18.° da
Constitui¢do que, em matéria de restriges de direitos, liberdades e garantias e de
direitos fundamentais de natureza andloga, faz apelo ao principio da
proporcionalidade, embora ele surja ai, a nosso ver, como limite geral ou de
aplicacdo subsididria, para os casos em que a garantia do conteuido essencial do direito
ndo iniba ou paralise, por si s, a restri¢do concretamente em causada.

No essencial, pode dizer-se que o principio da proporcionalidade apresenta
ou desdobra-se em trés vertentes bem conhecidas: idoneidade, necessidade e
proporcionalidade em sentido estrito.

Mas, para efeitos deste parecer, decisiva é a ideia de proporcionalidade em

sentido estrito.

22. E sabido, e no se justifica na economia do presente parecer desenvolver
o tema, que o principio da proporcionalidade, nesta terceira vertente, pde “em
confronto os bens, interesses ou valores perseguidos com o acto restritivo ou limitativo, e os
bens, interesses ou valores sacrificados por esse acto”8. E, estando em causa uma
relagdo entre bens de valor constitucional, ndo basta que a decisdo sindicada nio
envolva um sacrificio desproporcionado de um bem constitucionalmente protegido,
sendo ainda necessirio que se observem os ditames da proporcionalidade

particularmente qualificada impostos pelo principio da concordancia prética.

23. Ja se vé que o regime instituido pela Lei n.” 51/2011, de 13 de Setembro,
sobre o acesso aos SVA, ndo pode considerar-se conforme nem ao principio da
proporcionalidade, em sentido estrito, nem as exigéncias de concordancia prdtica

entre os valores constitucionais conflituantes (no caso concreto, a liberdade de

38 Cfr. VITALINO CANAS, Proporcionalidade (Principio da), in DJAP, VI, p. 40.
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empresa, de um lado, e a protecgdo dos consumidores, do outro).

Recorde-se que a liberdade de empresa surge, na situagdo vertente, de tal
forma intensamente comprimida que o exercicio da actividade comercial de
prestacdo de SVA acabaré por ser, na pratica, totalmente inviabilizado, segundo
nos refere a CONSULENTE.

Ora, se é certo que cabe ao legislador, legitimado democraticamente,
escolher as medidas que considere mais adequadas para prosseguir os fins
constitucionalmente impostos ou que, no seu espago de conformagdo politica,
considere pertinentes prosseguir, “ndo é menos certo que, no dominio das restrigdes aos
direitos fundamentais, quanto maior é o sacrificio da liberdade mais premente deve ser o
interesse puiblico justificador da restricdo e, nesse sentido, o juiz, mesmo limitando-se a um
controlo da desproporcionalidade, dispoe de competéncia para avaliar da eventual
inadequagdo entre sacrificio e beneficio numa medida tanto mais intensa quanto maior for o
sacrificio em causa”°.

E que o novo regime juridico incorreu num vicio de excesso de protecgdo
dos consumidores, em detrimento das empresas que prestam SVA, é coisa que
resulta da incursdo no direito comparado, evidenciando o estudo facultado pela
CONSULENTE que a lei portuguesa contempla solugio claramente mais gravosa do

que as adoptadas noutros Estados-Membros da Unido Europeia.

24. Com efeito, mesmo em Espanha, onde alguma doutrina tem pugnado,
como vimos, pela adopgdo de um sistema opt-in, o legislador e as entidades
administrativas competentes tém recusado consistentemente essa solugéo.

Assim, naquele pafs, a prestacio dos SVA encontra-se sujeita a8 Orden
PRE/361/2002, de 14 de Fevereiro, do Ministerio de la Presidencia, com as
alteragdes introduzidas pela Orden PRE/2410/2004, de 20 Julho, também do
Ministerio de la Presidéncia, e as adaptagbes que, para os SVA baseados no envio
de mensagem, resultam da Orden ITC/308/2008, de 31 de Janeiro, do Ministerio

de Industria, Turismo y Comercio.

3 Cfr. REISNOVAIS, As Restrigdes. .., cit., p- 200.
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Nos termos do artigo 10 da mencionada Orden ITC/308/ 2008, foi cometida
& Comisién de Supervisién de los Servicios de Tarificacién Adicional — érgao
colegial do Ministerio de Industria, Turismo y Comercio, que integra também
representantes de outros ministérios e de operadores econémicos, incluindo
prestadores de SVA - a elaboragdo de um cédigo de conduta que regula a
prestacdo desses servicos.

Nos termos desse cédigo, datado de 29 de Junho de 2009, com as alteracdes
entretanto introduzidas em 17 de Junho de 2010, prevéem-se deveres acrescidos de
informagéo e publicidade, bem como a supervisdo e vigildncia da Comisién de
Supervisién de los Servicios de Tarificacién Adicional e o poder desta para,
verificado um incumprimento, determinar o bloqueio pelos operadores dos
servicos de suporte do ntimero atribuido ao operador de SVA incumpridor. No
entanto, com excepgdo dos SVA prestados a partir de determinados cédigos,
definidos na disposigio adicional tinica da Orden PRE/2410/2004, nido vigora, em
Espanha, a regra do bloqueio, por defeito, do acesso aos SVA.

Vé-se, assim, que no pais vizinho estd implementando um sistema misto,
fundamentalmente baseado da regra do livre acesso aos SVA — embora com
excepgbes onde vigora a regra do bloqueio - e onde transparecem importantes

dimensdes de concertacédo e auto-organizagéo do sector40.

25. Ao exposto acresce ainda que a imposigdo, como regra, do barramento
dos SVA ¢ contraditoria com outra finalidade expressamente assumida na Lei n.°
51/2011, de 13 de Setembro, qual seja a interoperabilidade dos servicos de
telecomunicacdes.

Na verdade, tal interoperabilidade constitui manifestacdo de um conhecido

fenémeno de convergéncia multimédia e representa uma das marcas salientes da

40 Por sua vez, em Itdlia, dispoe o artigo 19, n.° 1, do Decreto 2 marzo 2006, n.® 145, do Ministero
delle Comunicazioni, relativo aos SVA, que “i fornitori di servizi di comunicazione elettronica
offrono ai propri abbonati I'opzione del blocco selettivo di chiamata associata ai servizi a sovrapprezzo”.
Especificamente quanto aos SVA baseados no envio de mensagem, vigora, igualmente, um
Codigo de Conduta elaborado pelos operadores de servicos de suporte e os operadores de
SVA.
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hodierna sociedade da informagdo. Por isso mesmo, a mencionada lei impde as
empresas que oferecem redes e servicos de comunicagdes electrénicas, como
condigdo geral, a “interoperabilidade dos servigos e interligagdo das redes” — cfr. artigo
27.°. n.° 1, alinea a) —, do mesmo passo que prescreve a autoridade reguladora
nacional o dever de “incentivar e, quando oportuno, garantir o acesso e a interligagio
adequados, bem como a interoperabilidade de servigos, com vista a promover a eficiéncia, a
concorréncia sustentdvel, o investimento eficiente e a inovagdo e a proporcionar 0 mdximo
beneficio aos utilizadores finais” — cfr. artigo 63.°, n.° 1.

Tendo em conta a tendencial inércin do consumidor médio, que com
elevada probabilidade ndo levard a cabo as formalidades e as diligéncias
necessérias aos desbloqueio dos SVA, a solugéo legal do barramento, como regra,
desses servicos, ndo deixara de resultar em prejuizo para a interoperabilidade dos
servicos de telecomunicagdes e numa correspondente restricio do acesso dos

consumidores a informacao, ao conhecimento e ao entretenimento.

26. Concluimos, assim, que a lei portuguesa foi longe demais no grau de
proteccdo atribuido ao consumidor, em detrimento da liberdade de empresa dos
prestadores de SVA, havendo solugdes alternativas igualmente eficientes e menos
gravosas.

Além dos intensos deveres de informagao e protecgdo que resultam ja da lei
em vigor e, em especial, do artigo 9.>-A do Decreto-Lei n.° 177/99, de 21 de Maio,
na redac¢do dada pelo Decreto-Lei n.° 63/2009, de 10 de Marco, teria sido possivel
conceber solugdes gradativas, que ndo resultassem no bloqueio generalizado do
acesso aos SVA, e reforcar os instrumentos de vigilancia e sancionamento, bem
como a concertagdo e a auto-regulagio no sector.

Seguindo a via, um tanto fundamentalista, do bloqueio generalizado, o
legislador portugués estabeleceu uma desproporcdo na relagio meios-fim

subjacente, violando a Constituigdo.
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3.3 EM SINTESE

27. Numa palavra, para concluirmos, temos para nés que o regime juridico
instituido pela Lei n.° 51/2011, de 13 de Setembro, viola o conteiido essencial do
direito de iniciativa privada e da liberdade de empresa constitucionalmente
assegurados.

Ainda que assim ndo se entendesse, a verdade ¢ que tal regime viola
também os requisitos gerais aplicdveis a restricdo legislativa de direitos
fundamentais, ou seja, os principios da proporcionalidade e da concordéancia

prética.
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§4.°
O PROBLEMA A LUZ DO DIREITO DA UNIAO EUROPEIA

28.Como foi explicitado nas pdginas anteriores e no documento da
CONSULENTE, a questdo do acesso dos consumidores aos SVA tem sofrido
alteragdes legislativas significativas, nos ultimos anos. Em particular, com o
Decreto-Lei n.° 63/2009, de 10 de Margo (que alterou o Decreto-Lei n.° 177/99, de
21 de Maio), foi estabelecido na legislagdo portuguesa um conjunto importante de
medidas destinadas a garantir um elevado nivel de protecgdo dos utentes destes
SVA, em particular na sua qualidade de consumidores (conquanto ndo se reduza a
estes). Entre estas, contavam-se:

a) A obrigagdo de registo do prestador do SVA baseados no envio de
mensagens junto do ICP-ANACOM,;

b) Obrigacdes de informagdo pré-contratual do consumidor, a cargo do
prestador, incluindo um pedido de confirmagdo do SVA ao qual se
associa o principio da auséncia de valor declarativo do siléncio, ou,
porventura, até da atribuigdo de valor negativo ao siléncio;

c) Deveres de informagdo contratual;

d) Regras de transparéncia em matéria de facturagdo e pagamento;

e) Restri¢des a publicidade; e

f) Imposigdo de obrigagdes especificas ao prestador, como as de barrar o
acesso a SVA baseados em mensagem a pedido do consumidor.

Quer isto dizer, o legislador ja antes da Lei n.” 51/2011, de 13 de Setembro,
assegurava um regime equilibrado de acesso aos SVA através do envio de
mensagens.

Importa, porém, prosseguir com a andlise, para perspectivar o problema

objecto do presente parecer no quadro do Direito da Unido Europeia.

29. Nao basta, neste contexto, sublinhar que as Directivas europeias

transpostas pela Lei das Comunicagdes Electrénicas ndo exigem a imposigdo do

26



i

o & Aoty Lesicdede e hevogat s, L

barramento por defeito dos SVA, pois nada impede que, em teoria, o legislador
opte por solugdes que ndo sdo impostas pelo Direito da Unido Europeia (desde
que néo o contrariem). Mais importante é antes tomar em considera¢do o contexto
em que, hoje, o Estado deve exercer a sua competéncia legislativa,
designadamente de modo a ndo p6r em causa os objectivos da integragdo europeia
e, em particular, o mercado interno europeu.

A este prop6sito, é 1til recordar que as Directivas comunitérias relativas as
comunicagbes electrénicas foram recentemente revistas pela Directiva
2009/140/CE#, que, justamente, visou dar mais um passo no sentido da
construgdo do “inexistente” mercado interno das comunicag¢des electrénicas, com
o objectivo de por fim, se possivel, & «diversidade regulatéria e [a]s incoeréncias
entre as actividades das autoridades reguladoras nacionais [que] punham em
causa ndo s6 a competitividade do sector mas também os beneficios substanciais
que poderdo advir para os consumidores da concorréncia transfronteiras»42. Com
efeito, como a mesma directiva fez notar, o objectivo da recente reforma da
legislagdo das comunicagoes electrénicas consistiu «em reduzir progressivamente
a regulamentacdo ex ante especifica do sector para acompanhar a evolugdo da
concorréncia nos mercados e, em ultima andlise, para que as comunicagdes
electrénicas sejam regidas exclusivamente pela lei da concorréncia. Considerando
que, nos ultimos anos, os mercados das comunicagées electrénicas revelaram uma
forte dindmica competitiva, é essencial que s6 sejam impostas obrigagdes
regulamentares ex ante nos casos em que ndo exista uma concorréncia efectiva e
sustentavel».

Ora, a imposigdo do barramento genérico e aprioristico ndo parece, desde

logo, amiga destes objectivos de reduzir a diversidade regulatéria e de limitar as

41 Cfr. Directiva 2009/140/CE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 25 de Novembro de
2009, que altera a Directiva 2002/21/CE relativa a um quadro regulamentar comum para as
redes e servi¢os de comunicagdes electrénicas, a Directiva 2002/19/CE relativa ao acesso e
interligacdo de redes de comunicagdes electrénicas e recursos conexos e a Directiva
2002/20/CE relativa & autorizacédo de redes e servicos de comunicagdes electrénicas (JO, L 337,
de 18.12.2009, pp. 37-69).

42 Cfr. Considerando 2 da Directiva 2009/140/CE.
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obrigacdes administrativas ex ante aquelas que se revelarem adequadas a resolver

problemas de concorréncia%3.

30. Em qualquer caso, nada havendo nas Directivas sectoriais relevantes
(Directiva 2000/31/CE e Directiva 2002/22/CE, revista pela Directiva
2009/140/CE) que impega expressamente a opcio agora assumida pelo legislador
nacional, a questdo que importa esclarecer é a de saber se tal normagio pode ser
considerada contréria & liberdade de circulagao de servigos na Unido Europeia, lato
sensu, na sua vertente da liberdade de estabelecimento (artigos 49.° a 55.° do TFUE)
ou na vertente de prestacdo de servigos entre Estados membros (artigos 56.° a 62.°
do TFUE).

Nesta ponderagédo, pode ainda ter-se em conta, como critério hermenéutico,
a forma como a implementacgdo destas normas do Tratado foi feita na Directiva
2006/123/CE, apesar de dever ficar expresso que esta directiva ndo se aplica nos
dominios regidos pelas referidas Directivas de 2002.

Importa, na verdade, reter que os Estados membros se obrigam, quer
perante o direito origindrio da Unido (v.g. os tratados) quer perante o seu direito
derivado (v.g. Directivas) a (i) ndo por em causa os objectivos das normas em
questdo, que redundaria em impedir a realizacdo dos objectivos das referidas
normas no quadro da integragdo europeia; e (i) a contribuir para a realizagio
desses mesmos objectivos (principio da cooperagdo leal — artigo 4.° n.° 3, do
Tratado da Unido Europeia) e, em especial, do principio da proporcionalidade,
que constitui um principio geral de direito da Unido Europeia que aos érgdos

jurisdicionais, nacionais ou da Unido Europeia, incumbe salvaguardar.

31. Convém sublinhar, antes de prosseguir, que o artigo 45.°, n.° 3, da Lei n.°

51/2011, de 13 de Setembro, apesar da insercdo sisteméatica na LCE, nao parece

#  Cfr. artigo 2.°, n.® 2, alinea c), da Directiva 2006/123/CE:«A presente Directiva nio se aplica:
(...) ¢) «Servigos e redes de comunicagdes electrénicas, bem como os recursos e servicos
conexos, no que se refere as matérias regidas pelas Directivas 2002/19/CE, 2002/20/CE,
2002/21/CE, 2002/22/CE e 2002 /58 /CE» (Considerando 5 da Directiva 2009/140/CE).
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51/2011 com o direito da UE, imp&e-se considerar que mesmo normas como esta,
que estabelecem uma solugdo uniforme de base, podem ser restritivas da
liberdade de circulagdo dos servigos.

Como o Tribunal de Justica declarou no processo Alpine Investments,
«[e]mbora seja certo que [a norma] tem carécter geral e ndo discriminatério e que
ndo tem como objecto nem como efeito proporcionar uma vantagem ao mercado
nacional relativamente aos prestadores de servicos de outros Estados-Membros,
ndo é menos certo que (..) é susceptivel de constituir uma restricio a livre
prestacdo de servigos transfronteirigos» (acérdao citado, § 35), na medida em que,
emanando «do Estado membro de estabelecimento do prestador de servicos e diz
respeito ndo apenas as ofertas que ele faz a destinatarios estabelecidos no territério
desse Estado, ou que af se deslocam para receber servigos, mas também as ofertas
dirigidas a destinatdrios que se encontram no territério de outro Estado-Membro.
Devido a isso, condiciona directamente o acesso ao mercado dos servicos nos
outros Estados membros. Assim, é susceptivel de entravar o comércio
intracomunitério de servicos».

Ou seja, neste pressuposto, ie. aplicando-se estas normas também ao
estabelecimento em Portugal de entidades de outros Estados membros que
oferecem SVA ou a prestagio de SVA em Portugal por entidades de outros
Estados membros (ou, inversamente, a contratagio de SVA por consumidores
nacionais a entidades de outros Estados membros), o que se entende ser

(nomeadamente) o caso (nos termos da informagdo disponivel em

http://www.anacom.pt/render.jsp?categoryld=333981&themeMenu=1#horizont
alMenuArea), poderd concluir-se que a norma em aprego constitui uma restricio a
livre prestagdo de servicos.

E certo que, para a contratagdo de SVA em territ6rio nacional, é necesséria a
apresentacdo de uma declaragdo por escrito, e que esta declaracdo deve ser
apresentada ao operador de telecomunicagdes (ndo a uma autoridade publica) e
ndo é uma condicdo para a possibilidade de contratacio destes servicos a
operadores de outros Estados membros, mas sim para a contratacio destes

servicos a qualquer operador, independentemente da sua nacionalidade ou da

31



/ J
Va9

Sérvoty & Assaciacrs Seoiedade de Advagadas, L

localizagdo da sua sede.
Assim sendo, caberia ao Estado demonstrar — o que em ponto algum é feito

— que a restrigéo a livre prestagdo de servigos (i) é justificada pelo interesse geral;

[+

(ii) é indistintamente aplicdvel (formalmente ndo discriminatérias); (iii) ndo

[«V74

exigida a submissdo no pais de origem a regras comparéveis; e (iv) é justificada
luz do principio da proporcionalidade. Ora, ainda que admitindo que a medida
permite realizagdo do objectivo visado, parece dificil que o Estado logre convencer
a Comissdo Europeia ou o Tribunal de Justica de que a medida cumpre o teste da
proporcionalidade. A questdo j4 foi analisada anteriormente a propoésito do
confronto da normacdo aqui em apreciacdo com a Constitui¢do e, por isso, neste

sede, remetemos para o que af se disse.
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§5.o
SUBSIDIARIAMENTE, A TUTELA DOS LESADOS
NO QUADRO DA INDEMNIZACAO PELO SACRIFICIO

33. Como resulta do acima exposto, a Lei n.” 51/2011, de 13 de Setembro,
contém, no que se refere ao regime de acesso aos SVA, normas legais que
consideramos ilegitimas.

Assim sendo, é evidente que, num eventual litigio judicial, os tribunais
estardo obrigados a néo aplicar, no caso concreto, essas normas, decidindo-o como
se as mesmas nunca tivessem entrado em vigor, consequéncia que decorre, com
clareza, do sistema de fiscalizagdo concreta e difusa da constitucionalidade
instituido pela Constituigdo no respectivo artigo 204.°. Da decisio do tribunal que
eventualmente venha a aplicar norma cuja inconstitucionalidade tenha sido
invocada cabe, depois, recurso para o Tribunal Constitucional — cfr. artigo 280.°,
n.° 1, alinea b), da Constituicio -, uma vez esgotados os recursos ordindrios
pertinentes.

Nao estd excluido, por outro lado, que as préprias entidades
administrativas — no caso concreto, o Estado e a ANACOM — estejam também
obrigadas a desaplicar as normas em causa, nio podendo exigir as empresas
associadas da APITED e aos prestadores de servicos de suporte que com as
mesmas se conforme.

Enfim, como ¢ sabido, nos termos da novo Regime da Responsabilidade
Civil Extracontratual do Estado e demais Entidades Publicas (“RRCEE"),
aprovado pela Lei n.° 67/2007, de 31 de Dezembro, uma actuacio ilicita do
legislador ou das autoridades administrativas pode ainda fundar pretensdes

indemnizatérias das empresas afectadas pela aplicacio da nova normagao.

34. Em qualquer caso, a titulo subsididrio, importa ainda referir, antes de
concluir, que, segundo a jurisprudéncia do Tribunal Constitucional, mesmo

quando os interesses publicos concretamente prosseguidos se mostrem
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prevalecentes e, portanto, ndo se verifique uma actuagdo ilicita do Estado
legislador, uma medida legislativa que frustre a confianca legitima dos
particulares nao deixard de gerar o dever de indemnizar por parte do Estado®”.

Efectivamente, a ordem juridica ndo responde necessariamente da mesma
forma as ofensas ao principio da protecgdo da confianga. A sangdo adequada
deve, frequentemente, consistir na cominagdo com a inconstitucionalidade da
normacio que oprime de forma intoleréavel o principio da protec¢do da confianga.
Casos hé4, porém, em que, apesar da alteragdo legislativa afectar a confianca
legitima dos particulares, o interesse geral que preside 2 mudanga do regime legal
deve prevalecer sobre o interesse individual sacrificado. Ndo tem, entdo, sentido
declarar a inconstitucionalidade da lei. Ainda assim, o Estado pode ficar obrigado
a conceder uma indemnizagdo aos privados que compense adequadamente o
sacrificio dos direitos e expectativas legitimas frustrados pela medida soberana.

E certo que néo basta, para o efeito, a existéncia de actuagdes soberanas que
se limitem a frustrar meras possibilidades de ganhos, previsdes de lucros ou
expectativas da empresa. Uma visdo de horror, que impusesse ao Estado a
obrigacgio de indemnizar quaisquer danos causados as empresas no
desenvolvimento de politicas econémicas legitimas, ndo se adequaria com a
funcdo social da propriedade empresarial’8.

Em contrapartida, nos casos em que had ofensa licita do principio da
confianga, ja ndo se estd perante simples regulamentacdes legais que ndo afectam a
consisténcia da empresa, mas estabelecem apenas condigbes ao exercicio da sua
actividade. Uma expectativa empresarial deve ser protegida, mediante a garantia
de indemnizacio por sacrificio, quando a empresa néo se limita a aproveitar uma
situacdo legal que lhe é favordvel, mas antes confia numa situagéo de confianga
criada pelo Estado®.

O Supremo Tribunal Federal aleméo, na importante decisdo proferida no

47 Cfr., nomeadamente, o acérddo do Tribunal Constitucional n.° 95/92, Acérddos do Tribunal
Constitucional, vol. XXI, pp. 341 e ss.

48  Cfr. CRISTOPH ENGEL, Eigentumsschutz fiir Unternehmen, cit., p. 205.

9 Cfr. HANS-JURGEN PAPIER, Grundfille zu Eigentum, Enteignung und enteignungsgleichem Eingriff,
cit., p. 632.
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chamado caso do pdo sueco, reconheceu, sem margem para dividas, essa linha
diviséria. Os produtores alemdes de pio sueco propuseram uma acgdo de
indemnizacdo contra o Estado pelos danos resultantes da reducdo de 25% para
10% da taxa alfandegéria aplicdvel ao pao importado da Suécia. Invocaram, para o
efeito, o facto de essa medida ter dificultado a venda, no mercado nacional, do pdo
sueco produzido na Alemanha e, assim, ter causado avultados prejuizos as
empresas alemds. O Supremo Tribunal Federal recusou a pretensdo de
indemnizagdo fundada na garantia constitucional da propriedade, porquanto as
empresas em questdo ndo tinham um direito 8 manutengdo da taxa alfandegéria
de 25%. Todavia, e este aspecto afigura-se-nos decisivo, aquele tribunal nio
deixou de ressalvar expressamente as situagdes em que as circunstancias especiais
do caso tivessem criado um estado de confianga, com base no qual o empresario
pudesse ter confiado na manutencdo dos direitos alfandegérios de proteccéo.
Assim, por exemplo, prossegue o Supremo Tribunal Federal aleméo, verificar-se-ia
esta hipétese se o empresdrio tivesse sido incentivado pelo Governo, através da
fixagdo de uma determinada taxa alfandegdria, a realizagdo de maiores aplicagdes
e investimentos>0.

A conclusdo harmoniza-se de resto com conclusées anteriores adoptadas
em Portugal. Assim, a prop6sito das alteragdes dos planos econémicos, escreveu
GOMES CANOTILHO que a questdo de saber se, em caso de mudanga ou alteragéo
legislativa ou administrativa do plano, serd razodvel a concessio de uma
indemnizagdo aos lesados «nd@o deve merecer uma negativa frontal. Pois
imaginemos que num plano de incentivo industrial se estabelecem subsidios a
certas industrias e se profbem as importa¢des de produtos das suas congéneres
estrangeiras. A posterior verificagdo de o interesse publico ser incompativel com
tal regime, e por isso mesmo conducente a suspensdo da proibigdo de importagao
ou dos subsidios, podera colocar os industriais afectados pelas altera¢des do plano
em situa¢des de ruina econémica»>1.

Numa palavra: se um acto legislativo funda a necessidade de os

56 Cfr. FriTz OSSENBUHL, Staatshaftungsrecht, Munique, 1998, pp. 321 e 322.
81 Cfr. O problema da responsabilidade...cit., pdgs. 203 e segs..
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particulares efectuarem investimentos significativos, a frustragdo da confianga
legitima na subsisténcia de tal acto, ainda que justificada por razdes de interesse
publico, ndo constitui um fenémeno normal e previsivel e permite fundar o direito

dos lesados a serem indemnizados52.

35. A conclusdo adoptada tem inegével apoio na legislagdo portuguesa em
vigor.

Recorde-se que, até hd relativamente pouco tempo, ndo existia, no
ordenamento juridico nacional, qualquer disposi¢do legal relativa a
responsabilidade civil do Estado legislador. No siléncio da lei, a solugdo para as
situagdes de danos emergentes de actos legislativos licitos foi, portanto, sendo
encontrada na prépria Constituicio e, mais concretamente, na garantia da
propriedade privada, consagrada no artigo 62.° da Lei Fundamental.

O RRCEE, aprovado pela Lei n.° 67/2007, de 31 de Dezembro, veio, porém,
consagrar, no seu artigo 16.°, um dever geral de indemnizacéo por actos licitos —
ou, de acordo com a terminologia ai adoptada, de «indemnizagdo pelo sacrificio» —,
o qual é aplicavel “independentemente de a ac¢iio causadora do dano se inserir na fungio
administrativa ou em qualquer das restantes fungdes do Estado (incluindo, portanto, a
fungdo legislativa)”s3.

O citado preceito estabelece que o Estado e as demais pessoas colectivas de
direito publico devem indemnizar “os particulares a quem, por razdes de interesse
publico, imponham encargos ou causem danos especiais e anormais, devendo, para o
cdlculo da indemnizagdo, atender-se designadamente, ao grau de afectagdo do conteiido
substancial do direito ou interesse violado ou sacrificado” .

A luz do que ai se dispée, o dever de indemnizagio pelo sacrificio pode,
pois, ter na sua origem a imposi¢do de encargos ou a producdo de danos. Condicio

essencial e imprescindivel — para que se possa afirmar a existéncia de um tal

52 Cfr. Rul MEDEIROS, Ensaio sobre a Responsabilidade Civil do Estado por Actos Legislativos, Coimbra,
1992, p. 264.

5  Cfr. CARLOS ALBERTO FERNANDES CADILHA, Regime da Responsabilidade Civil Extracontratual do
Estado e demais Entidades Publicas Anotado, Coimbra, 2011, p. 361 (paréntesis nosso).
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dever de indemnizagdo — é que os encargos impostos ou os danos causados se
mostrem especiais e (i.e., simultaneamente) anormais.

Estes requisitos sdo objecto de densificagdo no artigo 2.° do RRCEE, o qual
reveste o seguinte teor: “para efeitos do disposto na presente lei, consideram-se especiais
0s danos ou encargos que incidam sobre uma pessoa ou um grupo, sem afectarem a
generalidade das pessoas, e anormais os que, ultrapassando os custos préprios da vida em

sociedade, merecam, pela sua gravidade, a tutela do direito”.

36. Voltando-nos para o caso concreto, ndo custa reconhecer que, mesmo a
considerar-se que as disposi¢des legais em causa ndo violam a Constituicdo ou o
Direito da Unido Europeia — hipétese que se admite apenas para efeitos de
raciocinio e mais completa exposicdo dos direitos que assistem a APITED e
respectivas associadas —, nem por isso deixaria o Estado de estar obrigado a
indemnizar as empresas de prestagio de SVA, as quais viram frustrada a
respectiva confianga legitima na estabilidade do anterior quadro normativo.

Em particular, e com base numa interpretacdo conforme a Constituicdo,
deve entender-se que, nos casos de sacrificio licito de direitos patrimoniais dos
particulares, o requisito de encargo ou dano especial ndo exclui a
indemnizabilidade do encargo ou dano imposto a determinadas categorias de
cidaddos ou entidades — no caso, o conjunto das empresas prestadoras de SVA -,
bastando, para efeitos do seu preenchimento, que o encargo ou dano em
consideracdo néo afecte a generalidade das pessoas (cfr. artigo 2.° do RRCEE).

Isto torna-se ainda mais evidente quando, como sucede in casu, as medidas
legislativas em causa se destinam a beneficiar ou proteger, por sua vez, também
uma determinada categoria de destinatdrios da actividade legislativa (os
consumidores de SVA), em detrimento das empresas prestadoras desses servigos,
0 que, de alguma forma, consubstancia uma quebra do principio da igualdade de

tratamento que em que se funda a responsabilidade pelo sacrificio.
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§6l o
CONCLUSOES

Seja por via do apelo ao principio constitucional do Estado de Direito, seja
pelo recurso ao principio geral de direito da boa fé, o principio da tutela da
seguranga juridica e da confianga legitima é um principio ético-juridico que
se impde a todos os poderes ptiblicos.

De modo esquemdtico, pode afirmar-se que, segundo o Tribunal
Constitucional tem entendido, para que se possa invocar o principio da
proteccdo da seguranga juridica na sua vertente subjectiva, é necessério que:
(i) as expectativas dos particulares sejam legitimas e justificadas com base em
certa actuagdo do Estado; (ii) sobrevenha um comportamento inesperado do
Estado, que abale a confianga dos particulares; e (iii) se verifique a
prevaléncia das expectativas legitimas dos particulares sobre os direitos ou
interesses cuja protecgdo tenha sido visada pelo Estado através da sua nova
conduta.

No caso concreto, ndo se vislumbram as razdes de interesse publico que
justificam uma alteragdo legislativa tdo onerosa para as empresas
gravemente afectadas nos seus interesses patrimoniais pelo novo regime de
acesso aos SVA, instituido pela Lei n.° 51/2011, e que confiaram,
legitimamente, no quadro normativo que havia sido aprovado dois anos
antes.

Ao consagrar a iniciativa econémica privada no n° 1 do artigo 61.°, a
Constitui¢do considera-a seguramente, pelo menos ap6s a primeira revisdo
constitucional, como um direito fundamental e nio apenas como um
principio objectivo da organizagdo econémica.

A Constituigdo consagra expressamente o principio da intangibilidade do
contetido essencial dos direitos, liberdades e garantias e dos direitos
fundamentais de natureza anéloga, como é o caso da liberdade de empresa.

A liberdade de empresa compreende, além da liberdade de criacdo de
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empresa e de acesso a0 mercado e — em articulagdio com a garantia da
propriedade privada - da protec¢io constitucional da existéncia da
empresa ja constituida, a liberdade de organizacdo, de direccio e de
actuagdo da empresa.

O empresério hd-de ter, portanto, a liberdade de dirigir a sua empresa e de
escolher aquilo que quer produzir ou os servigos que pretende prestar,
decidindo sobre a escolha dos meios de financiamento, sobre a espécie de
actividades a realizar e da respectiva dimensido econémica e sobre a
concentracdo de capitais préprios a empreender.

O regime juridico instituido pela Lei n.° 51/2011, de 13 de Setembro, na
medida em que erige obstdculos & prestagdo de SVA de tal monta que, com
toda a probabilidade, resultardio na insustentabilidade do negécio
prosseguido pelos prestadores desses servicos — impossibilitando, na
prética, o exercicio dessa actividade empresarial —, traduz-se, seguramente,
numa compressio do direito fundamental de iniciativa privada e da
liberdade de empresa.

Tomando como base este juizo de prognose, as alteragdes legislativas em
causa traduzem-se mesmo numa compressdo total ou aniquilante da liberdade
de empresa, tendo o efeito prético de erradicar uma actividade empresarial
que, em si mesma, ndo é contraria, nem a Constituicio, nem a lei.

Em tal contexto, as regras impostas pela Lei n.° 51/2011, de 13 de Setembro,
devem considerar-se materialmente inconstitucionais, por violagdo do
contetdo essencial do direito de iniciativa privada e da liberdade de
empresa.

Ainda que assim nio fosse — como é -, sempre a constitucionalidade dessas
normas legais dependeria da observéncia dos demais requisitos materiais
de admissibilidade das restri¢des legislativas aos direitos fundamentais e,
em especial, do principio da proporcionalidade.

E o préprio n° 2 do artigo 18.° da Constituigio que, em matéria de
restrigbes de direitos, liberdades e garantias e de direitos fundamentais de

natureza andloga, faz apelo ao principio da proporcionalidade.
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Estando em causa uma relacdo entre bens de valor constitucional, ndo basta
que a decisdo sindicada ndo envolva um sacrificio desproporcionado de um
bem constitucionalmente protegido, sendo ainda necessdrio que se
observem os ditames da proporcionalidade particularmente qualificada
impostos pelo principio da concordéncia prética.

O regime instituido pela Lei n.” 51/2011, de 13 de Setembro, sobre o acesso
aos SVA, ndo pode considerar-se conforme nem ao principio da
proporcionalidade, em sentido estrito, nem as exigéncias de concordincia
prdtica entre os valores constitucionais conflituantes (no caso concreto, a
liberdade de empresa, de um lado, e a protecgdo dos consumidores, do
outro).

Recorde-se que a liberdade de empresa surge, na situagdo vertente, de tal
forma intensamente comprimida que o exercicio da actividade comercial de
prestagdo de SVA acabard por ser, na prética, totalmente inviabilizado,
segundo refere a CONSULENTE.

Que o novo regime juridico incorreu num vicio de excesso de proteccao dos
consumidores, em detrimento das empresas que prestam SVA, é coisa que
resulta da incursdo no direito comparado, evidenciando o estudo facultado
pela CONSULENTE que a lei portuguesa contempla solugdo claramente mais
gravosa do que as adoptadas noutros Estados-Membros da Unido Europeia.
Nomeadamente, em Espanha, estd implementando um sistema misto,
fundamentalmente baseado da regra do livre acesso aos SVA — embora com
excepgbes onde vigora a regra do bloqueio — e onde transparecem
importantes dimensdes de concertagdo e auto-organizacdo do sector.

Por outro lado, constata-se que a imposigdo, como regra, do barramento dos
SVA é contraditéria com outra finalidade expressamente assumida na Lei
n.° 51/2011, de 13 de Setembro, qual seja a interoperabilidade dos servigos
de telecomunicagbes, que constitui manifestacio de um conhecido
fenémeno de convergéncia multimédia e representa uma das marcas
salientes da hodierna sociedade da informagdo.

A lei portuguesa foi, portanto, longe demais no grau de protecgdo atribuido
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ao consumidor, em detrimento da liberdade de empresa dos prestadores de
SVA, havendo solugdes alternativas igualmente eficientes e menos
gravosas.

Além dos intensos deveres de informagéo e protecgdo que resultam ja da lei
em vigor e, em especial, do artigo 9.°-A do Decreto-Lei n.° 177/99, de 21 de
Maio, na redacgdo dada pelo Decreto-Lei n.° 63/2009, de 10 de Margo, teria
sido possivel conceber solugdes gradativas, que ndo resultassem no
bloqueio generalizado do acesso aos SVA, e reforcar os instrumentos de
vigilancia e sancionamento, bem como a concertagéo e a auto-regulagio no
sector.

Seguindo a via, um tanto fundamentalista, do bloqueio generalizado, o
legislador portugués estabeleceu uma desproporgio na relacio meios-fim
subjacente, violando a Constituigao.

As Directivas comunitérias relativas 4s comunicac¢des electrénicas foram
recentemente revistas pela Directiva 2009/140/CE, que, justamente, visou
dar mais um passo no sentido da construgio do “inexistente” mercado
interno das comunicagdes electrénicas, com o objectivo de poér fim, se
possivel, & “diversidade regulatéria e [als incoeréncias entre as actividades das
autoridades reguladoras nacionais [que] punham em causa ndo s6 a competitividade
do sector mas também os beneficios substanciais que poderdo advir para os
consumidores da concorréncia transfronteiras”.

Com efeito, como a mesma directiva fez notar, o objectivo da recente
reforma da legislagdo das comunicagdes electrénicas consistiu “em reduzir
progressivamente a regulamentacio ex ante especifica do sector para acompanhar a
evolugdo da concorréncia nos mercados e, em ultima andlise, para que as
comunicagdes electrénicas sejam regidas exclusivamente pela lei da concorréncia.
Considerando que, nos wltimos anos, os mercados das comunicagdes electrénicas
revelaram uma forte dindmica competitiva, é essencial que s6 sejam impostas
obrigacdes regulamentares ex ante nos casos em que ndo exista uma concorréncia
efectiva e sustentdvel”.

A imposicdo do barramento genérico e aprioristico ndo parece, desde logo,
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amiga destes objectivos de reduzir a diversidade regulatéria e de limitar as
obrigacdes administrativas ex ante aquelas que se revelarem adequadas a
resolver problemas de concorréncia.

Subjacente a norma do n.° 3 do artigo 45.° da Lei n.° 51/2011, de 13 de
Setembro, estd a relagdo contratual a distdncia entre adquirente e fornecedor,
regida pela Directiva 97/7/CE, relativa aos contratos a distancia (em
particular os artigo 6.° e 9.°).

O n.° 2 do artigo 7.° desta Directiva consagra o regime de “opt-out”, nos
termos do qual: “[slem prejuizo da Directiva 97/7/CE e da Directiva 97/66/CE, os
Estados-Membros deverdo tomar medidas que garantam que os prestadores de
servigos que enviem comunicagdes comerciais ndo solicitadas por correio electrénico
consultem regularmente e respeitem os registos de op¢do negativa ("opt-out”) onde
se podem inscrever as pessoas singulares que ndo desejem receber esse tipo de
comunicagdes”, solugdo que se mostra a mais conforme e proporcional a
regulagdo da matéria e mesmo ao objectivo de proteccdo dos consumidores.
Esta directiva foi, com outras, codificada na Directiva 2005/29/CE, sendo
de salientar que o artigo 4.° da Directiva 2005/29/CE ndo permite aos
Estados membros “restringir a livre prestagio de servigos nem a livre circulagdo
de mercadorias por razdes ligadas ao dominio que é objecto de aproximagdo por
forga da presente directiva”.

Mesmo que estas normas ndo demonstrem, como pensamos que
demonstram, a incompatibilidade do artigo 45.° n.° 3, da Lei n.° 51/2011
com o direito da UE, impde-se considerar que uma solugdo uniforme de
base pode ser restritiva da liberdade de circulagdo dos servigos.

Com efeito, aplicando-se as normas em causa também ao estabelecimento
em Portugal de entidades de outros Estados membros que oferecem SVA
ou a prestacdo de SVA em Portugal por entidades de outros Estados
membros (ou, inversamente, a contratagio de SVA por consumidores
nacionais a entidades de outros Estados membros), poderd concluir-se que
a norma em apreco constitui uma restrigdo a livre prestagéo de servigos.

Caberia ao Estado demonstrar — o que em ponto algum é feito — que a
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restricdo & livre prestacdo de servigos (i) é justificada pelo interesse geral;
(ii) é indistintamente aplicdvel (formalmente nio discriminatérias); (iii) ndo
¢ exigida a submissdo no pais de origem a regras compardveis; e (iv) é
justificada a luz do principio da proporcionalidade.

Num eventual litigio judicial, os tribunais estardo obrigados a ndo aplicar,
no caso concreto, as normas inconstitucionais da Lei n.° 51/2011, de 13 de
Setembro, decidindo-o como se as mesmas nunca tivessem entrado em
vigor, consequéncia que decorre, com clareza, do sistema de fiscalizagdo
concreta e difusa da constitucionalidade instituido pela Constituicio no
respectivo artigo 204.°,

Nao estd excluido, por outro lado, que as proprias entidades
administrativas — no caso concreto, o Estado e a ANACOM - estejam
também obrigadas a desaplicar as normas em causa, nio podendo exigir as
empresas associadas da APITED e aos prestadores de servigos de suporte
que com as mesmas se conforme.

Nos termos do novo RRCEE, uma actuacéo ilicita do legislador ou das
autoridades administrativas pode ainda fundar pretensdes indemnizatérias
das empresas afectadas pela aplicagdo da nova normacio.

A titulo subsidiério, importa ainda referir que, mesmo quando os interesses
publicos concretamente prosseguidos se mostrem prevalecentes — e,
portanto, ndo se verifique uma actuagio ilicita do Estado legislador —, uma
medida legislativa que frustre a confianca legitima dos particulares ndo
deixard de gerar o dever de indemnizar por parte do Estado.

Uma expectativa empresarial deve ser protegida, mediante a garantia de
indemnizagéo por sacrificio, quando a empresa nio se limita a aproveitar
uma situagio legal que lhe é favoravel, mas antes confia numa situagio de
confianga criada pelo Estado.

Essa indemnizacdo por sacrificio encontra-se subordinada aos pressupostos
hoje constantes do artigo 16.° do RRCEE, sendo que, no caso concreto,
mesmo a considerar-se que as disposi¢des legais em causa ndo violam a

Constitui¢do ou o Direito da Unido Europeia - hipétese que se admite
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apenas para efeitos de raciocinio e mais completa exposicdo dos direitos
que assistem a APITED e respectivas associadas —, nem por isso deixaria o
Estado de estar obrigado a indemnizar as empresas de prestacdo de SVA, as
quais viram frustrada a respectiva confianga legitima na estabilidade do

anterior quadro normativo.

Tal é, salvo melhor opinido, o nosso parecer.

Lisboa, 29 de Fevereiro de 2012
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