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JURISCONSULTO

CONSULTA

Em aditamento ao Parecer de 17 de margo de 2020, referente ao “Projeto de
Regulamento do Leildo para a Atribui¢do de Direitos de Utilizagdo de Frequéncias nas
faixas dos 700 MHz, 900 MHz, 1800 MHz, 2,1 GHz, 2,6 GHz e¢ 3,6 GHz”,
proveniente da Autoridade Nacional das Comunica¢des — ANACOM, datado de 6 de
fevereiro de 2020;

e tendo presente o Regulamento n°® 987/2020, de 5 de novembro de 2020, da
Autoridade Nacional das Comunica¢des — ANACOM, disciplinador do referido leildo;

foi solicitada a nossa resposta as seguintes questdes:

1) Sera valida a proibigdo de a NOS aceder, em igualdade de circunstiancias

com os demais interessados, ao espectro nas faixas dos 900 MHz e 1800
MHz (“espectro reservado”) — sé a ele podendo aceder se os novos
entrantes, em fase prévia a eles reservada, ndo o adquirirem?

2) Serdo validas as obrigacdes de a NOS dar acesso, aos novos entrantes, as
redes 2 G, 3 G, 4 G e 5 G, por ela construidas e detidas, nos termos
estabelecidos no artigo 45.° do Regulamento, e tendo ainda em conta as
obrigacdes de cobertura e de investimento que sdo impostas & NOS nos
termos do mesmo Regulamento? Em particular, serd valida a obrigacdo, ali
estabelecida, de celebrar acordos de itinerdncia (roaming) com esses novos

entrantes?
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§1°

Enquadramento

A) O Regulamento n° 987/2020, de S de novembro de 2020, e o Projeto de
Regulamento, de 6 de fevereiro de 2020: as medidas de discriminacéo

positiva

1.1. O Projeto de Regulamento, de 6 de fevereiro de 2020, visando “promover uma
maior concorréncia no mercado das comunicagdes eletronicas”' e “contribuir para que
os utilizadores obtenham o méaximo beneficio em termos de escolha, prego e qualidade
de servigo (...)"%, veio introduzir um conjunto de medidas de discriminagdo positiva a
favor dos “novos entrantes™.

O Regulamento n° 987/2020, de 5 de novembro de 2020, em continuidade com
a solug@o ja resultante do Projeto de Regulamento, veio consagrar um regime de
atribui¢do de direitos de utilizagdo de frequéncias com solugdes de discriminagdo
positiva que, tendo por base “os objetivos de promogdo da concorréncia™, a

Autoridade Nacional das Comunicagdes (: ANACOM) considera “adequado e

'Cfr. n° 5 da nota justificativa do “projeto de regulamento do leildo para a atribuigdo de direitos de
utilizacdo de frequéncias nas faixas dos 700 MHz, 900 MHz, 1800 MHz, 2,1 GHz, 2,6 GHz ¢ 3,6
GHz”, cit.

Cfr. n° 5 da nota justificativa do “projeto de regulamento do leildo para a atribui¢do de direitos de
utilizacdo de frequéncias nas faixas dos 700 MHz, 900 MHz, 1800 MHz, 2,1 GHz, 2,6 GHz e 3,6
GHz”, cit.

? Sobre o conceito de “novos entrantes”, cfr. Projeto de Regulamento, artigo 2°, alinea k), atualmente
constante do Regulamento n® 987/2020, de 5 de novembro de 2020, artigo 2°, alinea k).

4 Cfr. Preambulo do Regulamento n°® 987/2020, de 5 de novembro de 2020.
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proporcional”5 , expresso nas seguintes principais medidas a favor dos novos
entrantes®:

(i) Uma reserva de espectro para novos entrantes, nas faixas dos 900 MHz
— limitada a 2 x 5 MHz — e dos 1800 MHz7;

(ii) Obrigagdes de cobertura diferenciadas para essas empresas, associadas a
aquisicdo de espectro na faixa dos 700 MHZ?;

(iii) Garantia de que os novos entrantes beneficiam do acesso as redes dos
operadores ja instalados, independentemente da quantidade de espectro
que adquiramg;

(iv) Imposi¢do aos operadores ja detentores de direitos de utilizacdo de
frequéncias da celebragdo de acordos de itinerdncia (roaming) com os
novos entrantes' ;

(v) Imposi¢do aos novos entrantes que beneficiam desses acordos de
objetivos de cobertura graduais e aptos a assegurar um nivel de
investimento que, sem desincentivar novas entradas, também contribuam
de forma mais efetiva para robustecer a capacidade agregada do sector e

aumentar o beneficio destas atribui¢des para os utilizadores finais''.

1.2. Tendo presentes as medidas de discrimina¢do positiva a favor dos novos

entrantes, podem extrair-se, em ternos comparativos entre a solugdo agora aprovada,

5 Cfr. Preambulo do Regulamento n® 987/2020, de 5 de novembro de 2020.

® Cfr. Preambulo do Regulamento n® 987/2020, de 5 de novembro de 2020.

7 Cfr. Regulamento n® 987/2020, de 5 de novembro de 2020, artigos 16° e 25°, n° 1.
8 Cfr. Regulamento n°® 987/2020, de 5 de novembro de 2020, artigo 42°, n° 1 e 2.

® Cfr. Regulamento n® 987/2020, de 5 de novembro de 2020, artigo 45°, n% 1 e 2.
10 Cfr. Regulamento n°® 987/2020, de 5 de novembro de 2020, artigo 45°, n° 5.

"' Cfr. Regulamento n°® 987/2020, de 5 de novembro de 2020, artigo 45° n° 8.



PAULO OTERO

PROFESSOR CATEDRATICO

FACULDADE PE DIREITO

UNIVERSIDADE DE LISBOA

JURISCONSULTO

por via do Regulamento n° 987/2020, de 5 de novembro de 2020, e o que estava

previsto no Projeto de Regulamento, de 6 de fevereiro de 2020", as seguintes ilacdes:

@)

(ii)

(iii)

(iv)

Primeira ila¢do: continua a existir uma reserva de participacdo na

licitagdo dos lotes referentes ao espectro na faixa dos 900 MHz e dos
1800 MHz, a favor dos novos entrantes, numa intervencdo subsidiaria e
residual dos atuais operadores;

Segunda ilacdo: os novos entrantes continuam a beneficiar do acesso as

redes dos atuais operadores, incluindo as redes de 5G que estes venham a
instalar, por efeito do leildo, celebrando acordos de itinerincia (roaming)
com os atuais operadores;

Terceira ila¢do: os novos entrantes, apesar de deixarem de beneficiar de

um desconto sobre os precos finais do espectro nas faixas dos 900 MHz
e dos 1800 MHz", passam a ter obrigagdes de cobertura no ambito do
espectro na faixa dos 700 MHz, sem prejuizo de diferenciadas face aos
atuais operadores;

Quarta ilagdo: continua a existir a auséncia de obrigagdes de cobertura
aos novos entrantes que adquiram espectro na faixa dos 900 MHz e dos

1800 MHz.

1.3. Nio obstante as diferencas assinaladas entre o Regulamento € o Projeto de

Regulamento, e apesar de a ANACOM dizer que o regime diferenciado, por via das

discriminagdes positivas a favor dos novos entrantes, se mostra “adequado e

proporcional’

.14 . .
' cumpre averiguar se esse regime agora aprovado (novembro de 2020)

12 Para um detalhe de tais solugdes consagradas no Projeto de Regulamento, de 6 fevereiro de 2020,
cfr. 0 nosso Parecer, de 17 de margo de 2020, n° 3.1.

" Cfr. Projeto de Regulamento, artigo 23°, n° 3.

'4 Cfr. Preambulo do Regulamento n° 987/2020, de 5 de novembro de 2020.
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se revela valido, tendo presentes as conclusdes de invalidade que resultaram do §3° do
nosso Parecer, de 17 de Margo de 2020, relativamente ao Projeto de Regulamento.
Neste dominio, a nossa andlise vai centrar-se, atendendo ao objeto da presente
Consulta, em dois principais aspetos integrantes da discriminagdo positiva:
— A proibi¢do de a NOS aceder, em igualdade de circunstancias com os
demais interessados, ao espectro nas faixas dos 900 MHz e 1800 MHz;
— A obrigagdo de a NOS dar acesso, aos novos entrantes, as redes 2 G, 3
G, 4 G e 5 G, por ela construidas e detidas, especialmente a obrigagdo de
celebrar acordos de itinerancia (roaming) com tais novos entrantes.
Analisaremos ainda, sempre que se justifique, as implica¢des juridicas das

restantes medidas de discriminagéo positiva.

B) Sequéncia de analise

1.4. As ilagdes emergentes do breve estudo comparativo entre as discrimina¢des
positivas a favor dos novos entrantes resultantes do Regulamento n°® 987/2020, de 5 de
novembro de 2020, e do Projeto de Regulamento, de 6 de fevereiro de 2020, justificam
que a andlise das questdes colocadas pela presente Consulta obedega a seguinte
sequéncia:
(a) Comegaremos, em primeiro lugar, por aferir a relagdo entre as medidas
de discriminagdo positiva e a reserva de lei;
(b) Em segundo lugar, avaliaremos se, tal como ANACOM considera (v.
supra, n°s 1.1. e 1.3.), as medidas de discriminag@o positiva se revelam
adequadas e proporcionais, num estudo da respetiva articulacdo com os

principios da igualdade e da proporcionalidade;
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(¢) Veremos, em terceiro lugar, se juridicamente se justifica o pressuposto
que alicerca as medidas de discriminagdo positiva ¢ os efeitos dai
resultantes;

(d) Concluiremos a investigagdo, por ultimo, apresentando uma breve

sintese das principais conclusdes alcangadas.
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§2°
Medidas de discriminac¢io positiva e reserva de lei:

precedéncia de lei e separacgiio de poderes

A) Ponto de partida: as conclusdes do Parecer de 17 de marco de 2020

2.1. Como tivemos ocasido de estudar, desenvolvidamente, no Parecer de 17 de
mar¢o de 2020, as medidas de discriminag¢do positiva constantes do Projeto de
Regulamento, de 6 fevereiro de 2020, se geram efeitos favoraveis relativamente aos
novo entrantes, a verdade € que se revelam simetricamente lesivas para os atuais
operadores, numa dupla vertente':

(i) A reserva de espectro a favor dos novos entrantes, envolvendo, numa
primeira fase, a exclusdo de acesso dos atuais operadores ao leildo,
relegados que se encontram para as “sobras”, consubstancia uma
limitagdo do direito / liberdade de iniciativa econémica privada destes
operadores;

(i) A auséncia de obriga¢des de cobertura dos novos entrantes e a faculdade
de terem acesso as redes existentes, sem qualquer compromisso de
investimento no desenvolvimento de rede propria, suscitando uma
ablacdo do mercado e dos inerentes clientes dos atuais operadores que se

projeta sobre os respetivos lucros expectaveis de exercicio da sua

'3 Cft. nosso Parecer de 17 de margo de 2020, n° 3.9. e ss.
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atividade economica, gera efeitos patrimoniais lesivos do direito
fundamental de propriedade privada destes ultimos.

Em qualquer dos casos, a Constitui¢do impde que a interven¢@o administrativa
lesiva de tais direitos fundamentais tem sempre de se alicercar numa prévia lei
habilitante — ha aqui um dominio de reserva de lei que gera um principio de
precedéncia de lei'®: se ndo ha lei habilitante da interven¢do administrativa lesiva, a
Administra¢do Pablica ndo pode, autonomamente, criar restrigdes ou limitagdes a
iniciativa economica privada e ao direito de propriedade privada.

Mais: a jurisprudéncia do Tribunal Constitucional € unidnime em considerar que
as intervencgdes lesivas sobre o direito / liberdade de iniciativa econdmica privada e o
direito de propriedade privada carecem de uma habilitagio emergente de lei

parlamentar ou decreto-lei autorizado'’.

2.2. Sucede, porém, como ja se desenvolveu, que o Projeto de Regulamento da
ANACOM, de 6 de fevereiro de 2020, prevendo tais medidas de discriminagio
positiva a favor dos novos entrantes e, simultaneamente, lesivas do direito / liberdade
de iniciativa econdomica privada e do direito de propriedade privada dos atuais
operadores ndo se alicercam em qualquer ato legislativo: ndo ha lei — e, muito menos,
habilita¢gdo parlamentar — que permita a ANACOM excluir os atuais operadores de
acesso igualitario a licitagdo dos lotes referentes ao espectro na faixa dos 900 MHz e
dos 1800 MHz, nem impor-lhes a abertura das suas redes aos novos entrantes, numa
desigualitéaria vinculagdo obrigacional'®.

Resultam daqui, tal como antes se assinalou, dois efeitos nucleares':

18 Cfr. nosso Parecer de 17 de margo de 2020, n° 3.7. e 3.10.
17 Cfr. nosso Parecer de 17 de margo de 2020, n°. 3.12.
'8 Cfr. nosso Parecer de 17 de margo de 2020, n°. 3.13.
' Cfr. nosso Parecer de 17 de margo de 2020, n°s. 3.7. ¢ 3.13.
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(1) O Projeto de Regulamento da ANACOM, de 6 de fevereiro de 2020,
além de carecer de qualquer base legal, consubstancia uma invasdo
administrativa da reserva de lei parlamentar, numa tipica situagdo de
usurpagdo de poderes ou inconstitucionalidade orgénica;

(ii)  Convertendo-se esse Projeto de Regulamento em efetivo regulamento
disciplinador do “Leildo para a Atribui¢do de Direitos de Utilizagdo de
Frequéncias nas faixas dos 700 MHz, 900 MHz, 1800 MHz, 2,1 GHz,
2,6 GHz e 3,6 GHz”, todos os atos resultantes da sua aplicacdo
padecerdo de uma nulidade consequente ou derivada.

Este foi, em sintese, o sentido do que se escreveu em margo de 2020.

2.3. Sera que tais conclusdes do nosso anterior Parecer, de 17 de margo de 2020,
incidindo sobre o Projeto de Regulamento da ANACOM, de 6 de fevereiro de 2020,
foram ultrapassadas ou encontram-se desatualizadas face ao Regulamento n°

987/2020, de 5 de novembro de 2020?

E o que cumpre averiguar de imediato.

B) Do Regulamento n° 987/2020, de S de novembro de 2020: o sentido das

medidas de discriminacio positiva

2.4. A leitura do Regulamento n°® 987/2020, de 5 de novembro de 2020, permite
observar, tal como ja se sublinhou (v. supra, n° 1.1. e 1.2.), que continuam a impor-se
aos atuais operadores, a titulo de medidas discriminatdrias positivas a favor dos novos

entrantes, as seguintes solucdes:
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— A exclusdo de os atuais operadores acederem ao leildo referente ao
espectro nas faixas dos 900 MHz e¢ 1800 MHz em condigdes de
) 2
igualdade face aos novos entrantes 0;
— A obrigatoriedade de os atuais operadores darem acesso aos novos
. . e . . 21 . . . ~
entrantes as redes por si constituidas e tituladas®’, incluindo a vinculagéo
de celebrarem acordos de itinerdncia (roaming) com 0s novos

2
entrantesz .

2.5. Sucede que, em qualquer destas duas situagdes identificadas, existe uma
intervengdo regulamentar da ANACOM que condiciona ou restringe direitos
fundamentais dos atuais operadores, num triplo sentido:

) Excluir alguém de participar num procedimento administrativo no
ambito da respetiva atividade econdémica que desenvolve ou apenas
permitir a sua participagdo procedimental num plano secundario ou
residual, ante a criacdo de uma reserva de participacdo a favor dos novos
entrantes, consubstancia uma limitagdo do direito / liberdade de
iniciativa econémica privada dos atuais operadores:

— Na&o se questiona que, por razdes de interesse geral, a lei possa
determinar limitagdes — esse € o sentido emergente do artigo 61°,
n° 1, da Constituigdo;

— O que se coloca em causa ¢ que a ANACOM, sem qualquer lei
habilitante do conteddo de uma tal medida, tenha, por via

regulamentar, imposto essa limita¢do a um direito fundamental;

2 Cfr. Regulamento n® 987/2020, de 5 de novembro de 2020, artigos 16° € 25%, n° 1.
2 Cfr. Regulamento n° 987/2020, de 5 de novembro de 2020, artigo 45°, n% 1 e 2.
2 Cfr. Regulamento n°® 987/2020, de 5 de novembro de 2020, artigo 45° n° 5.
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(it)  Obrigar os atuais operadores a facultar o acesso as suas redes a novos
entrantes, partilhando-as, envolvendo a imposi¢do de uma vinculagéo
administrativa de efeitos ablativos sobre o respetivo mercado de clientes,
numa situagdo que reduz potenciais margens de lucro pelo efeito
decorrente da existéncia de novos operadores, sem acarretar para estes
um investimento imediato, consubstancia uma medida que impde
sacrificios patrimoniais e, por isso, lesiva de direitos de contetdo
patrimonial privado que se reconduzem ao conceito constitucional objeto
de garantia pelo direito fundamental de propriedade privada dos atuais
operadores23 :

— Trata-se de uma medida administrativa materialmente de
incidéncia expropriativa24 ou de efeito equivalente (ou analogo) a
uma expropria¢do™: existe aqui a subtragio administrativa de
direitos de contetido patrimonial privado titulados pelos atuais

operadores%;

3 Sobre o conceito constitucional de propriedade privada e a sua inerente garantia pelo artigo 62° da
Constituigdo, cfr. o se escreveu no nosso Parecer de 17 de margo de 2020, n® 3.11.

 Sobre esta categoria de atos, cfr. MARIA LUCIA AMARAL PINTO CORREIA, Responsabilidade
do Estado e Dever de Indemnizar do Legislador, Coimbra, 1998, pp. 561 ss.

% Procedendo ao desenvolvimento do conceito destes designados atos anélogos a expropriagdo, cff.
FAUSTO DE QUADROS, A4 Protec¢do da Propriedade Privada pelo Direito Internacional Privado,
Coimbra, 1998, pp. 205 ss. e 263 ss.

’ Note-se que a expropriagdo envolve o sacrifico, a subtragao ou a onera¢do de uma posi¢do juridica
patrimonial privada de alguns, em beneficio da utilidade de todos (cfr. MIGUEL NOGUEIRA DE
BRITO, A Justificacdo da Propriedade Privada numa Democracia Constitucional, Coimbra, 2007,
pp. 1018-1019.). E o Tribunal Constitucional confirma este entendimento alargado de expropriagéo:
“0 conceito de «expropriagdo», relevante para efeitos dessa garantia, contida no artigo 62° da
Constituigdo — um conceito «constitucional» de expropriagdo, se se quiser — ha-de ser um conceito
relativo, dependente também, na sua extensdo, do tipo de direito que estiver em causa” (cfr. Acérddo
do Tribunal Constitucional n° 491/02, 26 de novembro de 2002, processo n° 310/99, in
http://www.tribunalconstitucional.pt).
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— Ha uma medida de efeito andlogo a uma expropriacdo que tem a
particularidade de, em vez de ser a favor de um interesse de toda a
coletividade, é, em termos primarios e imediatos, a favor de
outras entidades privadas (: os novos entrantes);

— Configura-se, sob outro &ngulo, uma medida que, alterando
profundamente o quadro factual em que foram atribuidas as
permissdes aos atuais operadores, cria, & custa destes, sem que
isso fosse previsivel, obrigacdes a favor de terceiros — a
ANACOM cria a certos privados (: os atuais operadores)
obrigacdes a favor de outros privados (: os novos entrantes),
lesando direitos de conteudo patrimonial dos primeiros e
determinando um locupletamento dos novos entrantes a custa dos
atuais operadores;

— Ocorre aqui a criacdo, por via administrativa, de uma situagéo de
enriquecimento dos novos entrantes sem uma causa licita, pois
esse enriquecimento € feito através de uma les@o da propriedade
privada dos atuais operadores;

(iili) A propria imposi¢do aos atuais operadores da celebragdo de acordos de
itinerancia (roaming) com os novos entrantes, restringindo a autonomia
da vontade daqueles, atenta contra a respetiva liberdade de iniciativa
economica privada:

— Sendo o principio da livre contratagdo um corolério da iniciativa
econdmica privada®’, a existéncia de imposigdes administrativas
da celebragdo de contratos entre entidades privadas envolve

sempre uma limitagdo do espago de liberdade de contratagdo que

2 Cfr. nosso Parecer de 17 de margo de 2020, n° 3.10., nota n° 108.
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os agentes econdomicos possuem no exercicio da respetiva
atividade;

— Esta severa restricdo da autonomia privada, impondo aos atuais
operadores terem de “aceitar a negociagdo” de acordos com os
novos entranteszs, além de violar o direito / liberdade de iniciativa
economica privada daqueles, tem a particularidade de servir de
instrumento atentatério da respetiva garantia de diretos de
conteido patrimonial privado, pois garante o referido
locupletamento sem causa licita dos novos entrantes a custa da
utilizagdo das redes dos atuais operadores;

— Observa-se, alids, uma certa perversidade no regime criado pela
ANACOM: os atuais operadores t€ém de dar acesso as suas redes
aos novos entrantes, lesando o seu direito de propriedade privada,
por via de um enriquecimento sem causa a favor dos novos
entrantes, € tém ainda, num desprezo pela sua liberdade contratual
decorrente do direito de iniciativa economica privada, de celebrar
acordos com 0s novos entrantes que regulem essa expropriagdo
material dos seus direitos patrimoniais.

Seria dificil imaginar um modelo de maior interven¢do administrativa: a
ANACOM (i) amputa direitos de conteudo patrimonial privado dos atuais operadores,
(ii) nega-lhes uma iniciativa econémica privada em condigdes igualitarias face a outros
agentes economicos privados e ainda (iii) impde obriga¢des de contratar aos atuais
operadores a favor daqueles que beneficiam de todo o regime de medidas de
discriminacdo positiva emergente do Regulamento n° 987/2020, de 5 de novembro de

2020.

2 Cfr. Regulamento n° 987/2020, de 5 de novembro de 2020, artigo 45°, n° 5.
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2.6. Se a conduta material da ANACOM, por via do Regulamento n® 987/2020, de 5

de novembro de 2020, ja se mostra violadora da Constitui¢do, ao nivel dos direitos

fundamentais de iniciativa economica privada e da garantia da propriedade privada (v.

supra, n° 2.5.), a verdade é que, ndo tendo sido emanada qualquer lei, desde 6 de

fevereiro de 2020 (data do Projeto de Regulamento) € 5 de novembro de 2020 (data da

publicagdo do Regulamento n°® 987/2020) que alicerce uma tal conduta, sendo

insustentavel que o direito emergente da declarag@o de estado de emergéncia possa ser

utilizado para fundamentar medidas totalmente alheias ao propdsito de combate da

pandemia, podem extrair-se as seguintes ilagdes:

()

(i)

A ANACOM continua a adotar medidas regulamentares que, envolvendo
intervengdes administrativas lesivas de diretos de contetido patrimonial
privado e da liberdade de iniciativa econémica privada, sem que exista
uma lei habilitante de um tal contetido decisorio:

— A ANACOM age sem precedéncia de lei, sobre matérias
integrantes do dominio da reserva de lei;

— Invadindo dominios de reserva de lei, a ANACOM usurpa a
esfera da funcgéo legislativa;

— O Regulamento n° 987/2020, de 5 de novembro de 2020, enferma
de usurpagdo de poderes (ou, numa Otica constitucional, de
inconstitucionalidade  orgénica), sendo, neste contexto,
juridicamente nulo;

Nio so existe uma violacdo dos principios da precedéncia de lei € da
reserva de lei, numa invasdo da esfera do poder legislativo, como,
tratando-se de direitos fundamentais que, segundo a jurisprudéncia

uniforme do Tribunal Constitucional, integram a reserva de lei
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parlamentar (ou de decreto-lei autorizado)®, assistimos a uma violagéo
dessa mesma reserva de lei parlamentar:

— O Regulamento n°® 987/2020, de 5 de novembro de 2020, €, neste
sentido, reforcadamente inconstitucional e viciado de usurpagio
de poderes;

— Ora, a usurpag¢do de poderes gera a nulidade de tais normas
regulamentares;

(iii) Nem se invoque, em sentido contrario, que, por via da Lei das
Comunicagdes Eletronicas® e dos Estatutos da ANACOM, aprovados
por ato legislativo’, esta entidade reguladora possui uma competéncia
que lhe permite disciplinar o leildo em causa, gerir o espectro e atribuir
os direitos de utilizagdo das frequéncias®:

— Naio se discute que a ANACOM o possa fazer, exercendo uma
competéncia administrativa, mas sempre no respeito pelos
dominios de reserva de lei e, atendendo as repercussdes
inovadoras da sua intervengdo reguladora face a direitos
fundamentais dos atuais operadores, sempre ao abrigo de
precedéncia de lei parlamentar ou de decreto-lei autorizado;

— N3o basta, neste dmbito, dizer que a ANACOM ¢ genericamente
competente para decidir, mostra-se indispensavel que a lei diga o

que pode fazer ou até onde pode ir na limitacdo ou oneragdo das

* Cfr. nosso Parecer de 17 de margo de 2020, n° 3.12.

30 Cfr. Lei n® 5/2004, de 10 de fevereiro.

*! Cfr. Decreto-Lei n® 39/2015, de 16 de margo.

32 Cfr. ANACOM. “Relatorio da Consulta Piblica relativa ao PROJETO DE REGULAMENTO DO
LEILAO PARA A ATRIBUICAO DE DIREITOS DE UTILIZACAO DE FREQUENCIAS NAS FAIXAS
DOS 700 MHz, 900 MHz, 1800 MHz, 2,1 GHz, 2,6 GHz e 3,6 GHz — Versdo Piblica”, pp. 22 ss. e 91
sS.
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posi¢des juridicas dos atuais operadores que sdo objeto de
garantia constitucional através do direito / liberdade de iniciativa
economica privada e do direito de propriedade privada — a
ANACOM nido € orgédo de soberania, nem goza de legitimidade
politico-democratica;

— A amplitude das margens de conformagéo e valoracdo conferidas
pela lei & Administragdo Publica nunca pode ir ao ponto, por forga
de uma interpretacdo em conformidade com a Constitui¢@o e sob
pena de inconstitucionalidade atendendo ao principio de
separacdo de poderes, de permitir que a ANACOM se substitua ao
legislador, definindo critérios normativos primarios € inovadores
de decisdo, por via regulamentar, especialmente em dominios que
envolvem a lesdo ou a limitagdo de posigdes juridicas subjetivas
reconduziveis a direitos fundamentais;

— Por outras palavras, (1°) qual € a norma legislativa que habilita a
ANACOM a excluir os atuais operadores de adquirirem novo
espectro em condi¢des de igualdade com os demais interessados?
(2°) onde se encontra a norma com forca de lei que permite a
ANACOM estabelecer um locupletamento dos novos entrantes a
custa dos atuais operadores?

(iv) Nem, por ultimo, a Resolu¢iio do Conselho de Ministros n° 7-A/2020, de
7 de fevereiro, pode ser utilizada como pretensa fonte habilitante do

Regulamento n°® 987/2020, de 5 de novembro de 2020, da ANACOM:
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— A referida Resolu¢do do Conselho de Ministros ndo € um ato
legislativo, antes assume uma natureza politica e administrativa>,
nunca podendo servir de habilitagdo para intervengdes
administrativas lesivas da esfera de direitos fundamentais de
empresas privadas, uma vez que se trata de uma matéria que
integra um espaco de reserva de lei parlamentar;

— Alias, a mencionada Resolug@o do Conselho de Ministros mostra-
se inequivoca em definir a linha orientadora no sentido de que a
ANACOM deve conduzir o procedimento de atribuicdo das
licengas de uso do espectro “de modo imparcial perante todos os
interessados™*.

Confirma-se, por tais razdes, as anteriores conclusdes no sentido da

inconstitucionalidade da solugdo regulamentar agora emanada pela ANACOM.

2.7. Regista-se, num sentido complementar, que a nulidade das disposi¢des em

causa do Regulamento n° 987/2020, de 5 de novembro de 2020, por se encontrarem

feridas de usurpagdo de poderes (v. supra, n° 2.6.), se comunica a todos os atos que as
apliquem, gerando situag¢Ges decisorias feridas de nulidade consequente ou derivada:

(i) Sendo nula a exclusdo de os atuais operadores acederem ao leildo

referente ao espectro nas faixas dos 900 MHz e 1800 MHz em condig¢Oes

de igualdade face aos novos entrantes, igualmente serd nulo o

lancamento e a tramitagdo do respetivo procedimento de leildo e os

resultados decisorios finais;

33 Cfr. nosso Parecer de 17 de marco de 2020, n° 2.4.
* Neste sentido, cfr. preimbulo da Resolugio do Conselho de Ministros n° 7-A/2020, de 7 de
fevereiro.
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(ii) Uma vez que ¢ nula a obrigatoriedade de os atuais operadores darem
acesso aos novos entrantes as redes por si constituidas e tituladas,
igualmente serdo nulos os acordos de itinerancia (roaming) que venham

a ser celebrados com os novos entrantes.

2.8. Em sintese, tal como as disposi¢des sobre discriminac¢des positivas a favor dos
novos entrantes consagradas no Projeto de Regulamento, de 6 de fevereiro de 2020,
enfermavam de nulidade, por usurpagdo de poderes, atendendo aos efeitos lesivos de
direitos fundamentais dos atuais operadores e pela violagio da precedéncia de lei®,
igualmente a formulacdo de idénticas disposi¢oes do Regulamento n® 987/2020, de 5

de novembrc de 2020, padecem de nulidade pelas mesmas razdes.

33 Cfr. nosso Parecer de 17 de margo de 2020, n%. 3.7. a 3.14.
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§3°
Medidas de discriminagiio positiva,

igualdade e proporcionalidade

A) Do Projeto de Regulamento, de 6 de fevereiro de 2020, ao Regulamento

n°® 987/2020, de 5 de novembro: as obrigacdes dos novos entrantes

3.1. O Projeto de Regulamento, de 6 de fevereiro de 2020, suscitava, como tivemos
oportunidade de referir®®, o seguinte quadro obrigacional para os novos entrantes:

— Auséncia total de obrigacdes de cobertura no espectro reservado aos
novos entrantes, ac contrario do que sucedeu com os atuais operadores
no dmbito do espectro nas faixas 900 e 1800 MHZ;

— Os novos entrantes ndo tinham qualquer compromisso de investimento
na rede propria, beneficiando de acesso as redes existentes, enquanto 0s
atuais operadores se encontravam onerados com novas obrigacdes de
investimento.

Um tal quadro obrigacional foi tido como violador do principio da igualdade,
por introduzir diferenciagdes infundadas entre os novos entrantes € os atuais
operadores, além de atentatorio, igualmente, dos principios da concorréncia e da
proporcionalidade, neste ultimo caso, a luz das vertentes da adequacdo e da proibigéo

do excesso’".

36 Cfr. nosso Parecer de 17 de margo de 2020, n°. 3.4.
7 Cfr. nosso Parecer de 17 de margo de 2020, n%. 3.4. ¢ 3.5.
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3.2. Serad que um tal quadro definidor do estatuto dos novos entrantes, segundo o
Projeto de Regulamento, se alterou através do Regulamento n°® 987/2020, de 5 de
novembro de 20207
Como diz a ANACOM, nos termos do preambulo do Regulamento n° 987/2020,
de 5 de novembro de 2020, “no ambito do acesso a rede para itinerdncia (roaming)
nacional, esta Autoridade entende adequado impor aos novos entrantes que
beneficiam desses acordos objetivos de cobertura graduais e aptos a assegurar um
nivel de investimento que, sem desincentivar novas entradas, também contribuam de
forma mais efetiva para robustecer a capacidade agregada do setor e aumentar o
beneficio destas atribui¢des para os utilizadores finais™.
Por outras palavras, o Regulamento n°® 987/2020, de 5 de novembro de 2020,
estabelece agora, relativamente aos novos entrantes, as seguintes obrigagdes:
) No ambito das obriga¢des de cobertura relativas ao espectro na faixa dos
700 MHz, regista-se que os novos entrantes t€ém obrigagdes de cobertura,
até ao final de 2025, em trés areas’s:
— 25 % de cada uma das autoestradas do pais;
— 25 % de cada um dos itinerdrios principais rodoviarios do pais;
— 25 % de cada um dos itinerarios ferroviarios incluidos no
Corredor Atlantico, na parte relativa ao territério nacional, da
ligacdo Braga-Lisboa, da ligacdo Lisboa-Faro e das liga¢des
urbanas e suburbanas de Lisboa e Porto;
(ii)) Continuam a inexistir quaisquer obrigagdes de cobertura face ao espectro
reservado na faixa dos 900 MHz e¢ 1800 MHz que os novos entrantes

venham a adquirir;

38 Cfr. Regulamento n® 987/2020, de 5 de novembro de 2020, artigo 42°, n° 2.
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(iii) A celebragdo dos acordos de itinerdncia (roaming) cria para 0os novos
entrantes “uma obrigagdo de cobertura movel de 25 % e de 50 % da
populagdo nacional, mediante a utilizagdo das frequéncias que lhe foram
consignadas, respetivamente no prazo de 3 e¢ de 6 anos a contar da

~ . 9
celebragdo do referido acordo”.

3.3. Para ajuizar da validade de tais obrigag¢des agora impostas aos novos entrantes

importa, porém, ter presentes as obrigagdes que, relativamente aos mesmos dominios,
impendem sobre os atuais operadores:

(i) No que diz respeito as obrigagdes de cobertura no dmbito do espectro na

faixa dos 700 MHz, os atuais operadores encontram uma lista muito

ampla de vinculagdes, a implementar até ao final dos anos de 2023,

2024*" € 2025*, sem qualquer paralelo com a leveza das vinculagdes que

oneram 0s novos entrantes (v. supra, n° 3.2.(i)), registando-se que a

¥ Cfr. Regulamento n° 987/2020, de 5 de novembro de 2020, artigo 45°, n° 8.

‘0 Até ao final de 2023, devem proceder a “cobertura de 75 % da populagdo de cada uma das
freguesias consideradas de baixa densidade e de cada uma das freguesias das Regides Autonomas da
Madeira e dos Agores” (cfr. Regulamento n°® 987/2020, de 5 de novembro de 2020, artigo 42°, n° I,
alinea a)).

' Até ao final de 2024, “cobertura de 70 % da populagdo de cada uma das freguesias que ndo sdo
consideradas de baixa densidade, mas que integram municipios com freguesias de baixa densidade”
(cfr. Regulamento n° 987/2020, de 5 de novembro de 2020, artigo 42°, n° 1, alinea b)).

2 Até ao final de 2025, “i) Cobertura de 95 % da populagio total do pais. ii) Cobertura de 95 % de
cada uma das autoestradas do pais. iii) Cobertura de 85 % de cada um dos itinerarios principais
rodoviarios do pais. iv) Cobertura de 85 % da Estrada Nacional 1 e da Estrada Nacional 2. v)
Cobertura de 95 % de cada um dos itinerarios ferroviarios incluidos no Corredor Atlantico, na parte
relativa ao territério nacional, da ligagdo Braga -Lisboa, da ligag@io Lisboa-Faro e das ligagdes urbanas
e suburbanas de Lisboa e Porto. vi) Cobertura de 85 % de cada um dos restantes itinerarios
ferrovidrios. vii) Cobertura de 95 % das redes de metropolitano de Lisboa, do Porto e do Sul do Tejo.
viii) Cobertura de 90 % da populagdo de cada uma das freguesias consideradas de baixa densidade, de
cada uma das freguesias das Regides Auténomas da Madeira e dos Agores e de cada uma das
freguesias que integram municipios com freguesias de baixa densidade” (cfr. Regulamento n°
987/2020, de 5 de novembro de 2020, artigo 42°, n° 1, alinea c)).
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propria ANACOM reconhece que “as mesmas sejam menores para novos
entrantes”* ;

(ii) Na faixa dos 900 MHz e 1800 MHz, se os novos entantes ndo tém
obrigagdes (v. supra, n° 3.2.(i1)), a verdade € que, nos termos da
informagdo fornecida, os atuais operadores, a data em que adquiriram
espectro em tais faixas, foram obrigados a realizar, num curto espago de
tempo, avultados investimentos, verificando-se que ficam agora

obrigados também a fazer investimentos adicionais, visando reforcar o

sinal de voz nas redes 2G, 3G e 4G*,

3.4. As obrigagées de cobertura que o Regulamento n® 987/2020, de 5 de novembro
de 2020, impde aos novos entrantes mostram-se, deste modo, substancialmente
diferentes de idénticas obrigacdes a que se encontram vinculados os atuais operadores,
num triplo sentido:

(1) Sdo diferentes, em primeiro lugar, em termos de extensdo: as obrigacdes
de cobertura que oneram os atuais operadores sdo muito superiores em
nimero € grau de abrangéncia;

(ii)) Sao diferentes, em segundo Ilugar, ao nivel do momento de
implementag@o: a concretizacfo das obrigagdes de cobertura dos novos
entrantes € remetida para um momento temporal mais distante, enquanto
as obrigacdes de cobertura a cargo dos atuais operadores tém o inicio da

sua execugdo para um momento mais imediato;

3 Cfr. ANACOM, “Relatério da Consulta Piblica relativa ao PROJETO DE REGULAMENTO DO
LEILAO PARA A ATRIBUICAO DE DIREITOS DE UTILIZACAO DE FREQUENCIAS NAS FAIXAS
DOS 700 MHz, 900 MHz, 1800 MHz, 2,1 GHz, 2,6 GHz e 3,6 GHz — Verséo Publica”, p. 36.

“ Cfr. Regulamento n° 987/2020, de 5 de novembro de 2020, artigo 44°.
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(iii) Sdo ainda diferentes, em terceiro lugar, se foram comparadas face ao
passado: enquanto os atuais operadores foram onerados com
significativos investimentos quando adquiriram direitos sobre a faixa dos
900 MHz e 1800 MHz, regista-se que, agora, 0s novos entantes ndo tém
tais obrigacdes.

Pretende a ANACOM, por via desta diferenciagéo de situagdes obrigacionais
entre os atuais operadores e os novos entrantes, introduzir medidas de discriminagéo
positiva a favor destes ultimos.

Serdo, porém, tais medidas juridicamente vélidas?

E o que cumpre averiguar.

B) Obrigacdes de cobertura dos novos entrantes

3.5. Tomando em consideracdo as obrigacdes de cobertura que, por via do
Regulamento n° 987/2020, de 5 de novembro de 2020, integram o estatuto dos novos
entrantes, enquanto expressdo de uma discriminagfo positiva a seu favor, centraremos
a nossa atencdo sobre as trés seguintes situagdes:
(a) As obrigagdes de cobertura relativas ao espectro na faixa dos 700 MHz;
(b) As obrigagdes de cobertura resultantes dos acordos de itinerancia
(roaming);
(¢) A auséncia de obrigagdes de cobertura no espectro nas faixas 900 e 1800
MHZ.

Analisemos, separadamente, cada uma destas situagdes.
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3.6. (a) Obrigagdes de cobertura relativas ao espectro na faixa dos 700 MHz
A simples leitura dos n° 1 e 2 do artigo 42° do Regulamento n°® 987/2020, de 5
de novembro de 2020, evidencia a diferenga abissal, em termos de extensdo e de
concretizagio temporal, entre as obriga¢des que oneram os novos entrantes (v. supra,
n° 3.2. (i)) e aquelas que sdo estabelecidas aos atuais operadores (v. supra, n° 3.3. (i)).
Trata-se de uma diferenga quantitativamente esmagadora de obrigagdes de
cobertura, passivel de ser sintetizada em dois pontos:

— Os novos entrantes ndo tém qualquer obrigatoriedade de cobertura da
populagdo, antes essa obrigacdo compreende no maximo 25% no dmbito
das autoestradas, itinerarios principais rodoviarios e ferroviarios, assim
como das ligacdes urbanas e suburbanas de Lisboa e do Porto; em
sentido diametralmente oposto, os atuais operadores devem garantir,
designadamente, a cobertura de 95% da populagdo total do pais, assim
como entre 85% e 95% das areas que vinculam os novos entrantes;

— Todas as obrigagdes de cobertura a cargo dos novos entrantes t€ém como
prazo de implenentacdo “até ao final de 2025”; em sentido contrario, o
prazo de implementacdo das obrigagdes de cobertura das atuais
operadoras comeca “até ao final de 2023” (ao nivel das regides
autonomas) e estende-se “até ao final de 2024” e “até ao final de 2025”.

Regista-se aqui, atendendo ao esmagador diferencial quantitativo de obrigacdes
de cobertura que recai sobre as atuais operadoras, que as obrigagdes de cobertura que
vinculam os novos entrantes assumem uma natureza meramente simbolica: sdo
obriga¢des minimas, reveladoras de um desequilibrio excessivamente inigualitario
entre agentes econdmicos que desenvolvem a mesma atividade no 4mbito do mercado

das comunicagdes eletronicas.
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N3o se desconhecem as diferengas entre operadores ja instalados e operadores
que visam instalar-se no mercado em causa, nem se nega que pudessem existir, num
primeiro momento, um nivel menos exigente de obrigagdes de cobertura a cargo dos
novos entrantes — aquilo que se critica agora, tal como j4 havia sido feito antes face ao
Projeto de Regulamento“, € o excesso ou a desproporcionalidade inigualitaria de
obrigagdes de cobertura definida pelo artigo 42° n°s 1 e 2, do Regulamento n°
987/2020, de 5 de novembro de 2020.

Importa, no entanto, aprofundar esta articulagéo entre os principios da igualdade
e da proporcionalidade.

Ja tivemos oportunidade de escrever, em 2016, alicercados na jurisprudéncia do
Tribunal Constitucional, a desigualdade que serve de fundamento para um tratamento
diferenciado, em nome de igualdade material, ndo pode ser arbitraria ou envolver uma
diferencia¢do desproporcional a essa mesma desigualdade®®: a desigualdade justificada
move-se dentro da proporcionalidade, nunca lhe sendo licito atentar contra a

“igualdade proporcional”47

medida da desigualdade”48.

— neste sentido, “o tratamento desigual deve observar a

Como se diz no Acérddo do Tribunal Constitucional n® 187/2013, de 5 de abril,

“ainda que o critério subjacente a diferenciagdo introduzida seja, em si mesmo,

%5 Cfr. nosso Parecer de 17 de margo de 2020, n°. 3.5.

% Cfr. PAULO OTERO, Direito do Procedimento Administrativo, 1, Coimbra, 2016, p. 170.

7 Cfr. Acordio do Tribunal Constitucional n.° 39/88, de 9 de fevereiro de 1988, processo n.° 136/85,
in http://www.tribunalconstitucional.pt.; Acorddo do Tribunal Constitucional n.° 187/2013, de 5 de
abril de 2013, relativo aos processos n.°s 2/2013, 5/2013, 82013 e 11/2013, in
http://www_.tribunalconstitucional.pt.

*8 Neste ultimo sentido, cfr. MIGUEL NOGUEIRA DE BRITO / LUIS PEREIRA COUTINHO, 4
“igualdade proporcional”, novo modelo no controlo do principio da igualdade? Comentdrio ao
Acordio do Tribunal Constitucional n.° 187/2013, in Direito & Politica, n.° 4, 2013, pp. 182 ss. (p.
183); MIGUEL NOGUEIRA DE BRITO, Medida e intensidade do controlo da igualdade na
Jjurisprudéncia da crise no Tribunal Constitucional, in GONCALO DE ALMEIDA RIBEIRO / LUIS
PEREIRA COUTINHO (org.), O Tribunal Constitucional e a Crise — Ensaios Criticos, Coimbra,
2014, pp. 107 ss. e 123 ss.
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constitucionalmente credenciado e racionalmente ndo infundado, a desigualdade
Jjustificada pela diferenciag¢do de situagbes nem por isso se tornard “imune a um juizo
de proporcionalidade” (acorddo n.° 353/2012)”. E, mais adiante, esclarece-se que “a
igualdade proporcional implica a consideragdo do grau de diferenciagdo imposto,
quer na sua relagdo com as finalidades prosseguidas — o que pressupbe que as
medidas diferenciadoras sejam impostas em grau necessdrio, adequado e ndo
excessivo do ponto de. vista do interesse que se pretende acautelar (cfr. acorddos n. s
634/93 e 187/2001) —, quer no dmbito da comparagdo a estabelecer entre os sujeitos
afetados pela medida e os sujcitos que o ndo sdo e, do ponto de vista daquela
finalidade, ei:tre uns e outros e o Estado”.

Ora, a diferencga de obriga¢Ses de cobertura entre os novos entrantes € 0s atuais
operadores, ainda que possa ter na sua base, usando as palavras do Tribunal
Constitucional, um critério “credenciado e racionalmente ndo infundado”, a verdade ¢
que, atendendo a diferenga esmagadora que separa o n° 1 e o n° 2 do artigo 42° do
Regulamento n® 987/2020, de 5 de novembro de 2020, tornando as obrigagdes dos
novos entrantes meramente simbolicas, revela uma diferenciagc@o excessiva e, por isso,
desproporcional — o reduzido namero de obriga¢Ses de cobertura a cargo dos novos
entrantes, se comparado com iguais obrigagdes face aos atuais operadores, mostra-se

de grau excessivo face ao proposito visado.

3.7. (b) Obrigagdes de cobertura resultantes dos acordos de itinerdncia (roaming)
O regime juridico emergente do artigo 45°, n° 8, do Regulamento n° 987/2020,
de 5 de novembro de 2020, resume-se em poucas palavras:
— A celebragdio do acordo de itinerdncia envolve para o respetivo

beneficiario (novo entrante) obrigagdes de cobertura;
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— Sucede que tais obrigagdes de cobertura tém o prazo de 3 ou de 6 anos
para serem cumpridas, a contar da celebrag¢do do acordo;

— Mais: a obrigagdo de cobertura abrange um minimo de 25% da
populagdo nacional (em 3 anos) € um maximo de 50% (em 6 anos);

— Durante todo esse periodo, logo apos a celebragdo do acordo, podem
usar as redes em causa, desenvolvendo a sua atividade;

— No limite, os novos entrantes podem estar a usar redes dos atuais
operadores, durante trés anos, sem realizar qualquer investimento.

Neste ultimo cendrio, confirmando a ideia de que a ANACOM criou, deste
modo, uma forma de locupletamento dos novos entrantes a custa dos atuais
operadores, num ato de natureza aniloga a uma expropriagdo face a estes ultimos (v.
supra, n° 2.5.(ii)), a verdade ¢ que também a solugdo agora tragada se configura
atentatdria da igualdade proporcional entre os agentes economicos em causa:

(i) A solugdo mostra-se excessivamente onerosa para os atuais operadores

que tém de suportar (a) a celebrag@o de tais acordos de itinerancia (b) € 0
uso das suas redes, durante trés anos, por quem pode ndo ter qualquer
proposito sério de investimento, (c) num cenario de partilha do mercado
de clientes com novos operadores que podem ter uma estratégia
empresarial predadora, numa postura de verdadeiros especuladores — a
desigualdade de estatuto de vinculagdes face aos atuais operadores

mostra-se, por isso, desproporcional, por excesso49;

4 Em sentido contrario, considerando que “a medida de acesso imposta é necessaria e proporcional,
pois é imposta apenas para beneficio das entidades que necessitam desse acesso e tem uma aplicag¢do
delimitada no tempo, visando permitir a um novo entrante consolidar a sua presenga no mercado, ao
mesmo tempo que desenvolve a sua propria rede movel (agora reforgada pela obrigagdo de cobertura
associada a este beneficio), o que lhe proporciona condig¢des para que de forma efetiva possa concorrer
no mercado e constitua um fator determinante na dindmica competitiva”, cfr. ANACOM, “Relatorio
da Consulta Piblica relativa ao PROJETO DE REGULAMENTO DO LEILAO PARA A
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(i) A solugdo revela-se ainda favoravel, por outro lado, a gerar fenémenos
de utilizagdo abusiva e predadora por parte de novos operadores que,
sem qualquer proposito de investimento, se limitam a usar, durante esses
trés anos, as redes dos atuais operadores, terminando com a alienacio de
tais empresas a terceiros ou a sua, pura e simples, cessag¢do de atividade,
obtendo ganhos financeiros especulativos, sem realizar investimentos e
sem gerar riqueza para a coletividade — agora, a desigualdade do estatuto
de vinculag¢des revela-se desadequada face ao proposito de fomentar a
concorréncia € a melhoria dos servic,:os50 e, nesse sentido, igualmente
violadora do principio da proporcionalidade.

Recorda-se, neste preciso contexto, que a jurisprudéncia do Tribunal
Constitucional articula o postulado da igualdade proporcional com as ideias de
proibi¢do do excesso e de adequagdo, enquanto subprincipios do principio da
proporcionalidade, determinando que “as medidas diferenciadoras sejam impostas em
grau necessdrio, adequado e ndo excessivo do ponto de vista do interesse que se

51
pretende acautelar”

— ora, € isso, precisamente, 0 que ndo ocorre nas obrigacSes de
cobertura que, por via do n° 8 do artigo 45° do Regulamento n° 987/2020, de 5 de
novembro de 2020, a ANACOM cria para os novos entrantes, tendo em vista os
propositos definidos e em termos comparativos as obrigagdes que oneram os atuais

operadores.

ATRIBUICAO DE DIREITOS DE UTILIZACAO DE FREQUENCIAS NAS FAIXAS DOS 700 MHz,
900 MHz, 1800 MHz, 2,1 GHz, 2,6 GHz e 3,6 GHz — Versdo Publica”, p. 105.

% Nas palavras da ANACOM, “os referidos acordos visam proporcionar, aos novos entrantes,
condi¢des adequadas para que possam langar as suas ofertas, dando-lhes um periodo razoavel para que
possam implementar as suas redes, para o que terdo adquirido DUF no admbito do leildo”, in
ANACOM, “Relatério da Consulta Publica relativa ao PROJETO DE REGULAMENTO DO LEILAO
PARA A ATRIBUICAO DE DIREITOS DE UTILIZACAO DE FREQUENCIAS NAS FAIXAS DOS 700
MHz, 900 MHz, 1800 MHz, 2,1 GHz, 2,6 GHz e 3,6 GHz — Versio Publica”, p. 104.

31 Cfr. Acordio do Tribunal Constitucional n.° 187/2013, de 5 de abril de 2013, cit.
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3.8. (b) Idem

Independentemente da incidéncia ponderativa da proporcionalidade face a

dimensdo da desigualdade justificavel, pode dizer-se que a solug@o do artigo 45°, n° 8,

do Regulamento n° 987/2020, de 5 de novembro de 2020, permitindo que um novo

operador possa, durante trés anos, desenvolver uma atividade, através de redes alheias,

sem realizar investimentos que permitam concretizar obrigacdes de cobertura, traduz

uma solu¢do manifesta ou patentemente desrazoavel:

(1)

(i)

A luz de uma ponderagio administrativa baseada no balango custos /
beneficios, a solu¢do agora tragada revela-se perigosa, por abrir a porta a
experiéncias predatorias por parte de especuladores no ambito do
mercado das comunicagdes eletrdnicas;
Mais: a solugdo fara retrair o investimento global, desde logo ao nivel do
5 G, num cenario em que a digitaliza¢cdo da vida maiores proporgdes
assume, enquanto efeito da pandemia gerada pelo Covid-19, ampliando
esse desincentivo ao investimento pela simples circunstancia de os atuais
operadores estarem a fazer investimentos em redes que serdo também
usadas por terceiros que vdo auferir vantagens, ocupando uma parcela do
mercado que aquelas pertencia e ndo terem obrigagdes de cobertura ou,
tendo-as, sejam meramente simbolicas:
— Quem esta disposto a fazer avultados investimentos cujas
vantagens sdo partilhadas por quem nada investe?
— Num tal cenario imposto pela ANACOM, os atuais operadores
tendem a reduzir os seus investimentos, sob pena de os estarem a
fazer a favor de terceiros que se locupletam a custa de tais

investimentos, sem que exista qualquer garantia de que esses
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novos entrantes venham a fazer investimentos geradores de
riqueza para a coletividade;

(iii) A desrazoabilidade da solug@o, consubstanciando a violagdo de uma
vertente do principio da proporcionalidadeSz, mostra-se passivel,
atendendo a sua patentabilidade ou evidéncia, de ser objeto de controlo
judicial®.

Neste sentido, abstraindo da natureza desproporcionalmente desigualitaria face

a posicdo juridica dos atuais operadores, o regime do artigo 45°, n° 8, do Regulamento
n°® 987/2020, de 5 de novembro de 2020, envolve, nos termos em que se encontra
formulado, sem quaisquer garantias de que os novos operadores fardo os investimentos
destinados a cumprir (durante trés anos) as obrigagdes de cobertura, sérios riscos de
custos de investimento para o mercado das telecomunica¢des que, sendo superiores as

potenciais vantagens, se t€ém como contrarios ao principio da razoabilidade.

3.9. (c) Auséncia de obrigagbes de cobertura no espectro nas faixas 900 e 1800
MHZ

Por ultimo, como ja tivemos oportunidade de salientar (v. supra, n° 3.2. (ii)), os
novos entrantes ndo possuem obrigagdes de cobertura no ambito do espectro reservado
na faixa dos 900 MHz e 1800 MHz que venham a adquirir, isto bem ao contrario do

que, no passado, sucedeu com os atuais operadores que tiveram de fazer avultados

52 Cfr. PAULO OTERO, Manual de Direito Administrativo, 1, Coimbra, 2013, p. 371; IDEM, Direito
do Procedimento Administrativo, 1, p. 177.

" Sobre o tema, cfr. MARIO AROSO DE ALMEIDA, O Principio da Razoabilidade como
Pardmetro de Atuacio e Controlo da Administracdo Pablica, Coimbra, 2020, em especial, pp. 165
ss.
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investimentos®* e continuam a ter, agora, de fazer novos investimentos, reforcando o
sinal de voz nas redes 2G, 3G e 4G (v. supra, n° 3.3. (ii)).

Mais: a solu¢do agora adiantada, permitindo uma reserva de espectro sem
obriga¢des de cobertura, nem encontra paralelo a nivel europeu, pois ndo existe a
atribui¢do de espectro sem contrapartidas ou compromissos de investimento por parte
dos novos operadores™.

Centremos a atencdo, porém, na circunstancia de, no passado recente, nio ter
sido dado igual privilégio de auséncia de obrigagdes de cobertura aos atuais
operadores.

Se, no passado, perante situacdes exatamente idénticas, a ANACOM impos
obriga¢des de cobertura, criando precedentes no sentido de que, ante a entrada de
novos operadores para o espectro na faixa dos 900 MHz e¢ 1800 MHz, se exigia o
cumprimento de obrigac¢des de cobertura, a auséncia, neste momento, de igual tipo de
obrigagdes aos novos entrantes, consubstancia uma violag@o do principio da igualdade.

Como refere o Tribunal Constitucional, a igualdade proibe “o tratamento
desigual de situagdes iguais e o tratamento igual de situagdes desiguais™®.

Na realidade, salvo existindo razdes de facto ou de direito que o justifiquem,

expressas em termos de fundamentagdo, a Administragdo Publica ndo pode

desvincular-se livremente de um anterior precedente’’, tanto mais, note-se, que

* Cfr. “Consulta sobre o Projeto de Regulamento do Leildo para a Atribuigio de Direitos de
Utilizagdo de Frequéncias nas faixas dos 700 MHz, 900 MHz, 1800 MHz, 2,1 GHz, 2,6 GHz e 3,6
GHz - Comentarios da NOS”, de 03 de julho de 2020, n° 2.4.2.1.

5 Cfr. “Consulta sobre o Projeto de Regulamento do Leildo para a Atribuigio de Direitos de
Utilizagdo de Frequéncias nas faixas dos 700 MHz, 900 MHz, 1800 MHz, 2,1 GHz, 2,6 GHz e 3,6
GHz - Comentarios da NOS”, de 03 de julho de 2020, n°2.4.2.2.

%6 Cfr. Acorddo do Tribunal Constitucional n.° 563/96, de 10 de abril de 1996, relativo ao processo n.°
198/93, in http://www tribunalconstitucional.pt.

*7 Sobre a relevancia do precedente na atuagio administrativa, cfr. PAULO OTERO, Legalidade e
Administracdo Publica — O sentido da vincula¢do administrativa a juridicidade, Coimbra, 2003, pp.
397-398, 785 ss.e 853-854.
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introduz um tratamento mais favoravel aos novos entrantes, a custa dos atuais
operadores, sem que estes antes tivessem tido uma tal situagdo de privilégio e
encontrando-se agora, por via do artigo 44° do Regulamento n° 987/2020, de 5 de
novembro de 2020, vinculados a fazer investimentos adicionais, visando reforgar o
sinal de voz.

A desigualdade mostra-se, neste sentido, dupla:

(1) Os novos entrantes nao t€m obrigac¢des de cobertura, ao contrario do que
sucedeu no passado recente com os atuais operadores — aqueles, ao invés
destes, recolhem vantagens, sem realizar investimentos;

(ii) Além disso, os atuais operadores s3o ainda onerados com a
obrigatoriedade de realizar novos investimentos e ter de suportar o
acesso dos novos entratantes as suas redes — o “caderno de encargos”
imposto aos atuais operadores ¢ excessivamente pesado, ante a ligeireza
das vinculagdes soft dos novos entrantes.

Uma tal diferenciagdo de tratamento, sem encontrar qualquer justificacdo ou
fundamento sustentavel, até por, segundo informacdo da Consulente, ndo terem sido
realizados estudos de mercado sobre a alegada falta de competitividade e o impacto
possivel de tais medidas discriminatorias (v. infra, n° 4.5.), revela-se arbitraria e, por
conseguinte, violadora do principio da igualdade — existe aqui, por outras palavras,
uma solugdo regulamentar que, em clara continuidade com o regime que constava do
Projeto de Regulamento, de 6 de fevereiro de 2020, tal como tivemos ja oportunidade

de deixar escritoss, se revela inconstitucional.

%% Cfr. nosso Parecer de 17 de margo de 2020, n°. 3.4.
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§4°

Medidas de discriminagao positiva e pressuposto justificativo

A) Fundamento das medidas de discriminacio positiva no Projeto de

Regulamento, de 6 de fevereiro de 2020

4.1. Como tivemos oportunidade de analisar em anterior Parecer™, as medidas de
discriminag@o positiva previstas no Projeto de Regulamento, de 6 de fevereiro de
2020, tinham como proposito, segundo a propria ANACOM, “gerar um impacto

positivo na concorréncia e nos utilizadores finais”®

, promovendo uma maior
concorréncia no mercado das comunicagdes eletronicas € aumentar os beneficios dos
utilizadores®', desde logo, ao nivel do preco®.

Sucede, porém, que, segundo o entendimento da Consulente, ndo existe
qualquer necessidade de maior concorréncia no mercado portugués, antes este se

configura como sendo bastante competitivo € 0s pregos sdo, se comparados no

.63
contexto europeu, baixos .

3 Cfr. nosso Parecer de 17 de margo de 2020, n°. 3.1.

8 Cfr. n° 5 da nota justificativa do “projeto de regulamento do leildo para a atribuigdo de direitos de
utilizagdo de frequéncias nas faixas dos 700 MHz, 900 MHz, 1800 MHz, 2,1 GHz, 2,6 GHz e 3,6
GHZz”, cit.

8! Cfr. nosso Parecer de 17 de margo de 2020, n°. 3.2.

62 Neste sentido, cfr. n° 5 da nota justificativa do “projeto de regulamento do leildo para a atribuicdo de
direitos de utilizagdo de frequéncias nas faixas dos 700 MHz, 900 MHz, 1800 MHz, 2,1 GHz, 2,6 GHz
e 3,6 GHz”, cit.

83 Cfr. nosso Parecer de 17 de margo de 2020, n°. 3.2.
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Considerou-se entdo, tendo presente o principio da atendibilidade da situagio
factual, existir um erro nos pressupostos de facto na decisio da ANACOM de
consagrar, no referido Projeto de Regulamento, medidas de discriminagéo positiva a
favor dos novos entrantes®*.

Sera que esse cenario factual que serviu de base ao Projeto de Regulamento se
alterou, entretanto, face ao Regulamento n° 987/2020, de 5 de novembro de 2020?

Eis o que importa analisar.

B) Pressupostos das medidas de discriminacio positiva no Regulamento n°

987/2020, de 5 de novembro de 2020

4.2. A leitura do Relatorio da ANACOM, em resposta as objecdes dos interessados
ao Projeto de Regulamento, demonstra um claro propésito de justificar a sua
imparcialidade, avaliando e garantindo a concorréncia do mercado, assim como
protegendo os direitos dos consumidores®.

No sentido de provar a existéncia de uma avaliagdo do mercado nacional, a
ANACOM refere que “elencou as conclusbes da avaliagdo do mercado movel
efetuada em 2014, e enunciou a caracteriza¢do do mercado movel atual, abrangendo,
entre outras, as ofertas disponibilizadas, a taxa de penetragdo (que embora elevada
considerando os acessos méveis, com utiliza¢do efetiva, é substancialmente inferior a

média europeia quando se considera a penetragdo especifica de banda larga movel)

os precos praticados (alinhados com os mais caros da UE) e a dindmica competitiva,

84 Cfr. nosso Parecer de 17 de margo de 2020, n°. 3.2.

8 Cfr. ANACOM, “Relatorio da Consulta Publica relativa ao PROJETO DE REGULAMENTO DO
LEILAO PARA A ATRIBUICAO DE DIREITOS DE UTILIZACAO DE FREQUENCIAS NAS FAIXAS
DOS 700 MHz, 900 MHz, 1800 MHz, 2,1 GHz, 2,6 GHz e 3,6 GHz — Versio Piblica”, pp. 59 ss.
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envolvendo designadamente o historico de entradas e saidas do mercado, mantendo-
se um mercado muito concentrado em 3 operadores de rede, com poucos MVNO, os
quais nunca alcangaram quotas de mercado expressivas”66. Sublinhando ainda que as
razdes de interesse publico que ditaram as solugdes do Projeto de Regulamento
“passam nomeadamente pela cria¢do de condigcbes que permitam o surgimento de
novas entidades para estimular mais o desenvolvimento do mercado, permitindo o
lancamento de novas ofertas com pregos competitivos, com impacto positivo para a
concorréncia e para os utilizadores finais, e que permitam a mitigagdo ou mesmo a
supressdo das deficiéncias identificadas ao nivel das coberturas e capacidades
disponibilizadas nas redes méveis™.

Acrescentando ainda, mais adiante, o seguinte: “o mercado movel tem-se
mantido muito concentrado, subsistindo desafios concorrenciais relevantes. Tal é
alids evidenciado por alguns contributos, designadamente os da AdC —, que se
traduzem em, por um lado, pregos elevados no retalho e, por outro lado, na existéncia
de barreiras que tém dificultado a entrada de novos intervenientes, impedindo um

) , - 68
maior nivel de contestabilidade neste mercado™".

4.3. Independentemente de tais consideragdes de avaliagdo do mercado n@do
justificarem o excesso (ou a desproporcionalidade) do regime desigualitario de

obriga¢des de cobertura para os atuais operadores € para os novos entrantes (v. supra,

%6Cfr. ANACOM, “Relatério da Consulta Publica relativa ao PROJETO DE REGULAMENTO DO
LEILAO PARA A ATRIBUICAO DE DIREITOS DE UTILIZACAO DE FREQUENCIAS NAS FAIXAS
DOS 700 MHz, 900 MHz, 1800 MHz, 2,1 GHz, 2,6 GHz e 3,6 GHz — Versio Publica”, p. 60.
S7Cfr. ANACOM, “Relatorio da Consulta Publica relativa ao PROJETO DE REGULAMENTO DO
LEILAO PARA A ATRIBUICAO DE DIREITOS DE UTILIZACAO DE FREQUENCIAS NAS FAIXAS
DOS 700 MHz, 900 MHz, 1800 MHz, 2,1 GHz, 2,6 GHz e 3,6 GHz — Versdo Publica”, p. 60.
BCfr. ANACOM, “Relatorio da Consulta Publica relativa ao PROJETO DE REGULAMENTO DO
LEILAO PARA A ATRIBUICAO DE DIREITOS DE UTILIZACAO DE FREQUENCIAS NAS FAIXAS
DOS 700 MHz, 900 MHz, 1800 MHz, 2,1 GHz, 2,6 GHz e 3,6 GHz — Versio Publica”, p. 61.
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§3°), nem permitirem solugdes lesivas de direitos fundamentais dos atuais operadores
efetuadas sem precedéncia de lei e em desrespeito pela reserva de lei parlamentar (v.
supra, §2°), trata-se agora de saber se tais consideragdes de analise do mercado se
mostram idoneas a fundamentar, a titulo de pressuposto de facto, as medidas de
discriminag&o positiva.

Cumpre sublinhar, em primeiro lugar, que a propria ANACOM refere que a
avaliacdo do mercado moével efetuada e, por isso, tida em conta como pressuposto das
solucdes do Projeto de Regulamento, remonta a 2014 (v. supra, n® 4.2.).

Ora, entre o ano de 2014 ¢ os finais do ano de 2020, data da publicagdo do
Regulamento n° 987/2020, de 5 de novembro de 2020, muito ocorreu:

— Seis anos de intervalo entre um estudo técnico de analise do mercado das
telecomunicagdes € decisdes alicercadas nesse mesmo estudo podem
representar uma eternidade — num dominio tecnologico tdo avangado e
ante um mercado em permanente evolu¢do, um estudo com seis anos
pode bem ser revelador de uma auténtica pega de arqueologia;

— Alias. os ultimos meses, por efeito da pandemia decorrente do Covid-19,
as proprias condi¢des do mercado das telecomunicag¢des sofreram uma
alteragdo substancial® e, tudo indica, que vdo continuar a sofrer — alias,
as sucessivas renovagoes da declaracdo de estado de emergéncia, nesta

segunda vaga do Covid-19, e os efeitos pos-pandemia que, por certo,

% Como a propria ANACOM reconhece, expressamente, dizendo: “o novo contexto, decorrente das
medidas de restri¢do declaradas no ambito do Estado de Emergéncia pela COVID-19, nomeadamente
o recurso generalizado ao trabalho a distincia e ao ensino remoto, alterou, de forma significativa, os
padrdes de utilizagdo dos servigos de comunicacbes eletronicas”, in ANACOM, “Relatdrio da
Consulta Publica relativa ao PROJETO DE REGULAMENTO DO LEILAO PARA A ATRIBUICAO
DE DIREITOS DE UTILIZACAO DE FREQUENCIAS NAS FAIXAS DOS 700 MHz, 900 MHz, 1800
MHz, 2,1 GHz, 2,6 GHz e 3,6 GHz — Versdo Piiblica”, p. 44.
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perdurardo indicam que as alteragdes de utilizacdo dos servigos de
telecomunicagdes vieram para ficar™.

Neste sentido, basear medidas de discriminagdo positiva num estudo de
mercado das comunica¢des moveis com seis anos ou, em termos mais rigorosos, em
estudos de mercado anteriores a pandemia, sem tomar em andlise ponderativa os
respetivos efeitos conhecidos e aqueles que sdo ja previsiveis, equivale, em boa
verdade, a uma decisdo juridica sem um efetivo fundamento material, em violagdo do
principio da atendibilidade da situagdo factual”'.

Com efeito, tal como a fundamentagdo insuficiente dos atos administrativos
equivale a falta de fundamentagdo’”, igualmente a auséncia de uma base factual
atualizada, suscetivel de alicercar decisdes administrativas, pois todo o agir
administrativo assenta numa determinada factualidade, servindo de seu fundamento’” ,
equivale a falta de um real ou efetivo pressuposto: a desatualizagdo do estudo de
mercado moével, datado de 2014, deve ser equiparada a falta de um estudo efetivo que
alicerce a decisdo.

E essa efetiva falta de um estudo técnico atualizado sobre o mercado das
comunica¢des moveis na segunda metade do ano de 2020, numa situagdo decisoria
violadora do principio da atendibilidade da situa¢do factual, mostra-se passivel de
suscitar dois diferentes enquadramentos juridicos:

(i) Pode, por um lado, ser entendida como falta de um pressuposto de facto

ou, numa otica diferente, um caso de auséncia de um nexo ponderativo

® para um elenco de alguns dados percentuais, reportados a outubro de 2020, cfr. ANACOM,
“Relatério da Consulta Publica relativa ao PROJETO DE REGULAMENTO DO LEILAO PARA A
ATRIBUICAO DE DIREITOS DE UTILIZAGAO DE FREQUENCIAS NAS FAIXAS DOS 700 MHz,
900 MHz, 1800 MHz, 2,1 GHz, 2,6 GHz e 3,6 GHz — Versdo Publica”, pp. 45 ss.

" Cfr. PAULO OTERO, Direito do Procedimento Administrativo, 1, pp. 253 ss.

72 Cfr. CPA, artigo 153°,n°2.

3 Cfr. PAULO OTERO, Direito do Procedimento Administrativo, 1, p. 254.
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entre o agir administrativo e as circunstincias factuais subjacentes,
reconduziveis ao conceito de causa’ — a falta de um estudo técnico
valido funciona como auséncia de “motivos-pressupostos”™ das
discriminagdes positivas introduzidas, daqui resultando uma situagdo de
invalidade reconduzivel a falta de causa’;

(i)  Pode, por outro lado, ser vista como auséncia de elementos factuais que
deveriam ter sido tomados em considera¢do ponderativa na configuragéo
do contetdo dispositivo da regulagéo final’®, traduzindo esse défice de
elementos ponderativos uma violagdo da vertente positiva do principio
da imparcialidade’” na decisdo sobre as medidas de discriminagdo
positiva integrantes do Regulamento n° 987/2020, de 5 de novembro de
2020.

Qualquer que seja dogmaticamente o caminho explicativo adotado, a solugdo

regulamentar discriminatdria sera sempre invalida.

4.4. Mesmo abstraindo da desatualizagdo do estudo do mercado mével usado pela
ANACOM para fundamentar as discriminagdes positivas consagradas no Regulamento
n° 987/2020, de 5 de novembro de 2020, parece que, usando uma vez mais as

informagdes fornecidas pelo Consulente, ndo se encontra provado, nem corresponde a

" Cfr. PAULO OTERO, Direito do Procedimento Administrativo, 1, pp. 496 ss., em especial, p. 499.
3 Neste ultimo sentido, cfr. PAULO OTERO, Direito do Procedimento Administrativo, 1, p. 507.

6 Sobre as diferentes projecdes da ponderagdo administrativa, cfr. PAULO OTERO, Manual de
Direito Administrativo, 1, pp. 432 ss.

"7 Sobre esta vertente positiva do principio da imparcialidade e o seu efeito invalidante das decisdes,
cfr. PAULO OTERO, Direito do Procedimento Administrativo, 1, pp. 183 ss.
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realidade, que o mercado das comunicagdes moveis portugués revele falta de
concorréncia ou pregos elevados’®.

Observar-se-4, deste modo, uma situagdo de falsa representacdo da realidade
factual que, servindo de pressuposto da adog¢@o de medidas de discriminagéo positiva,
determina um tipico caso de erro sobre os pressupostos de facto.

Com efeito, tal como haviamos adiantado no anterior Parecer”’, se ndo ha um
cenario de falta de competitividade no mercado em causa, nem os pregos s@o elevados,
constituindo isto uma falsa perce¢do da realidade material por parte da ANACOM,
nenhuma justificagdo existe para as medidas de discriminag¢do positiva consagradas a

favor dos novos entrantes.

4.5. A tudo acresce, por Ultimo, que, segundo a formagdo disponibilizada, nenhum
estudo de impacto das medidas de discriminag#o positiva foi realizado®: ndo se sabem
quais os efeitos que a entrada em vigor do regime juridico emergente do Regulamento .
n°® 987/2020, de 5 de novembro de 2020, ird provocar junto dos atuais operadores € no
investimento no mercado das telecomunicagdes.

No procedimento decisério administrativo ndo basta tomar em considera¢io
ponderativa a realidade factual existente; é também necessario ponderar os efeitos que
as solugdes decisorias possiveis vdo acarretar, a luz das regras da experiéncia € de um

juizo técnico de prognose.

® Neste sentido, cfr. “Consulta sobre o Projeto de Regulamento do Leildo para a Atribuigdo de
Direitos de Utilizagdo de Frequéncias nas faixas dos 700 MHz, 900 MHz, 1800 MHz, 2,1 GHz, 2,6
GHz e 3,6 GHz - Comentarios da NOS”, de 03 de julho de 2020, n° 2.4.1.

7 Cfr. nosso Parecer de 17 de margo de 2020, n°. 3.2.

8 Neste sentido, cfr. “Consulta sobre o Projeto de Regulamento do Leildo para a Atribuigdo de
Direitos de Utilizagdo de Frequéncias nas faixas dos 700 MHz, 900 MHz, 1800 MHz, 2,1 GHz, 2,6
GHz e 3,6 GHz - Comentarios da NOS™, de 03 de julho de 2020, n® 2.3.2.
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A decisdo tomada pela ANACOM revela-se, neste sentido, insuficientemente
fundamentada nos seus pressupostos de facto, sem ter por base um estudo que
permitisse um juizo de prognose sobre os efeitos praticos das medidas programadas. E,
por essa via, ante a auséncia de um tal estudo, as medidas de discriminag@o positiva
revelam uma ponderagdo insuficiente de todos os elementos ou coordenadas que
deviam ter sido tomados em consideragdo.

Ocorre aqui, por conseguinte, uma situagdo de défice de pondera¢do ou
ponderagao insuficiente®'.

Independentemente de uma tal omissdo ou incompletude ponderativa poder
gerar a falta de adequagdio das medidas de discrimina¢do positiva adotadas no
Regulamento n° 987/2020, de 5 de novembro de 2020, sabe-se que, por via da auséncia
de um estudo técnico sobre o impacto de tais medidas no mercado das
telecomunicagdes, a auséncia de ponderagédo de elementos nucleares para uma decisdo,
gerando o mencionado défice ponderativo, revela uma violag@o da vertente positiva do
principio da imparcialidade®.

Na realidade, como ja tivemos ocasido de escrever™, a falta de ponderagdo ou a
insuficiéncia de ponderago, desde logo emergente da ndo integragdo de interesses
relevantes no procedimento decisorio, violando o principio da imparcialidade, revela-
se passivel de controlo judicial.

Nem se diga que inexiste a obrigac¢@o legal de proceder a uma tal ponderagéo
sobre os efeitos previsiveis decorrentes da aplicagdo de uma decisdo®, a luz de um

juizo de prognose: essa ¢ uma obriga¢do decorrente da vertente positiva do proprio

81 Cfr. PAULO OTERO, Manual de Direito Administrativo, 1, p. 444.

82 Neste sentido, cfr. PAULO OTERO, Direito do Procedimento Administrativo, 1, pp. 186-187.

8 Cfr. PAULO OTERO, Direito do Procedimento Administrativo, 1, pp. 186-187.

8 Cfr. ANACOM, “Relatério da Consulta Publica relativa ao PROJETO DE REGULAMENTO DO
LEILAO PARA A ATRIBUICAO DE DIREITOS DE UTILIZACAO DE FREQUENCIAS NAS FAIXAS
DOS 700 MHz, 900 MHz, 1800 MHz, 2,1 GHz, 2,6 GHz e 3,6 GHz — Versdo Piblica”, p. 19.
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principio da proporcionalidade e, simultaneamente, do artigo 99° do Codigo do
Procedimento Administrativo, impondo que a nota justificativa do projeto de
regulamento contenha “uma ponderagdo dos custos e beneficios das medidas
projetadas”.

Ora, essa ponderagdo ndo sera mais, atendendo a que estdo em causa “medidas
projetadas”, que um juizo técnico de prognose sobre 0 impacto que essa regulagdo vai
provocar, sendo esse, precisamente, o propodsito de um estudo de avaliagdo dos
previsiveis efeitos das solu¢des normativas que se pretendem consagrar.

Foi esse estudo sobre as medidas de discriminagdo positiva que, no caso em
apreco do Regulamento n°® 987/2020, de 5 de novembro de 2020, faltou, dai a sua
ilegalidade, em termos de défice de ponderagdo atentatorio da vertente positiva do
principio da imparcialidade e da exigéncia implicita no artigo 99° do Cddigo do

Procedimento Administrativo.
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§5°

Conclusoes

5.1. A investigacdo em torno das questdes colocadas pela presente Consulta, em

complemento ao Parecer de 17 de margo de 2020, agora versando sobre o

Regulamento n° 987/2020, de 5 de novembro de 2020, emanado pela ANACOM,

permitiu confirmar as conclusdes entdo alcangadas sobre a invalidade das medidas de

discriminag@o positiva a favor dos novos entrantes.

5.2. O estudo agora realizado habilita extrair a seguinte sintese das principais

conclusoes:

A) Quanto as medidas de discriminacéo positiva e reserva de lei:

)

O Regulamento n° 987/2020, de 5 de novembro de 2020, (i)
excluindo os atuais operadores de acederem ao leildo referente ao
espectro nas faixas dos 900 MHz e 1800 MHz em condig¢des de
igualdade face aos novos entrantes, (il) assim como impondo a
obrigatoriedade de os atuais operadores darem acesso aos novos
entrantes as redes por si constituidas e tituladas, incluindo a
vinculagdo a celebrarem acordos de itinerdncia (roaming),
consubstancia uma limitac¢do ou restri¢do dos direitos fundamentais
dos atuais operadores: existe aqui uma lesdo do direito / liberdade
de iniciativa econdémica privada e do direito de propriedade privada

dos atuais operadores;



44
PAULO OTERO

PROFESSOR CATEDRATICO F“"M—

FACULDADE DE DIREITO
UNIVERSIDADE DE LISBOA

JURISCONSULTO

2) Alias, a imposicdo administrativa aos atuais operadores da
obrigatoriedade de facultarem o acesso as suas redes a novos
entrantes consubstancia uma medida de efeito equivalente ou
analogo a uma expropriagdo, verificando-se que a ANACOM cria
um locupletamento dos novos entrantes sem uma causa licita, pois
esse enriquecimento resulta de uma lesdo da propriedade privada

dos atuais operadores;

3) O Regulamento n°® 987/2020, de 5 de novembro de 2020, comporta
intervengdes administrativas lesivas de diretos de contetido
patrimonial privado e da liberdade de iniciativa econdmica privada,
sem que exista uma lei habilitante de um tal contetido decisorio:
observa-se aqui uma violag¢do do principio da precedéncia de lei,
sobre matérias integrantes do dominio da reserva de lei numa
situacdo de usurpag¢do de poderes geradora de nulidade das
disposicdes sobre discriminagbes positivas a favor dos novos

entrantes;

4) A nulidade das disposi¢cdes do Regulamento n° 987/2020, de 5 de
novembro de 2020, comunica-se a todos os atos procedimentais
aplicativos, gerando situagdes decisorias feridas de nulidade

consequente ou derivada;
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B) Quanto as medidas de discriminacdo positiva, igualdade e

proporcionalidade:

5)

6)

7)

A diferenca abissal de obrigacdes de cobertura entre os novos
entrantes € os atuais operadores relativas ao espectro na faixa dos
700 MHz, nos termos do artigo 42° n° 1 e 2, do Regulamento n°
987/2020, de 5 de novembro de 2020, revelando que as obriga¢des
dos novos entrantes sdo meramente simbolicas, consubstancia um
desequilibrio  excessivamente  inigualitirio entre  agentes
economicos que desenvolvem a mesma atividade no mercado das
comunicacdes eletronicas — existe aqui, a luz da jurisprudéncia do
Tribunal Constitucional, uma violagdo do postulado da igualdade
proporcional: a diferenciagio das obriga¢des de cobertura mostra-se

excessiva e, por isso, desproporcional;

As obrigagdes de cobertura resultantes dos acordos de itinerancia
(roaming) envolvem, nos termos do artigo 45° n° &, do
Regulamento n® 987/2020, de 5 de novembro de 2020, uma outra
manifestagdo atentatoria da igualdade proporcional entre os agentes
econdémicos em causa: a desigualdade das vinculag¢Ges que oneram
os atuais operadores € os novos entrantes revela-se desproporcional,

a luz dos subprincipios da proibi¢do do excesso € da adequagio;

Independentemente da desigualdade desproporcional, permitir que
um novo operador possa, durante trés anos, desenvolver uma
atividade, através de redes alheias, sem realizar investimentos que

concretizem obrigacdes de cobertura, abrindo a porta a atuagdes
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econdmicas predatorias de especuladores no dominio do mercado
das comunicagdes eletronicas e produzindo uma retra¢do do
investimento dos atuais operadores, revela-se uma solugdo
manifestamente desrazodvel, a luz de uma ponderagdo custos /

vantagens, €, por isso, violadora do principio da proporcionalidade;

A auséncia de obrigacdes de cobertura por parte dos novos
entrantes no ambito do espectro reservado na faixa dos 900 MHz e
1800 MHz que venham a adquirir, isto bem ao contrario do que, no
passado, sucedeu com os atuais operadores que tiveram de fazer
avultados investimentos e continuam a ter, agora, de fazer novos
investimentos, mostra-se uma solug@o diferenciadora que viola o

principio da igualdade;

C) Quanto as medidas de discriminag¢io positiva e pressuposto justificativo:

9)

Basear medidas de discriminagfo positiva num estudo de mercado
das comunicagbes moveis com seis anos ou, em termos mais
rigorosos, em estudos de mercado anteriores & pandemia, equivale a
uma decisdo juridica sem um efetivo fundamento material, em
violagdo do principio da atendibilidade da situag¢do factual: as
medidas de discriminagdo positiva constantes do Regulamento n°
987/2020, de 5 de novembro de 2020, revelam-se invalidas, por
falta de causa ou, num diferente angulo de andlise, por viola¢do da

vertente positiva do principio da imparcialidade;
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10)

11)
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Num outro sentido, tal como ja se havia sublinhado no Parecer de
17 de marco de 2020, se ndo existe falta de competitividade no
mercado das telecomunicagbes moveis, nem o0s precos sdo
elevados, ao contrario de que a ANACOM entende, estamos diante
de uma situag@o de erro nos pressupostos de facto que inquina a
validade das medidas de discrimina¢do positiva consagradas no

Regulamento n° 987/2020, de 5 de novembro de 2020;

A falta de um estudo que proceda a uma avaliagéo do impacto das
medidas de discriminagdo positiva previstas no Regulamento n°
987/2020, de 5 de novembro de 2020, gerando um défice
ponderativo na formacdo da decisdo, revela uma violagdo da
vertente positiva do principio da imparcialidade e da exigéncia

implicita no artigo 99° do Cdédigo do Procedimento Administrativo.

Este €, salvo melhor opinido, o nosso parecer.

PAULO OTERO

(Prof- Catedratico de Direito Constitucional e de Direito Administrativo,

Decano de Direito Publico da Universidade de Lisboa)

Lisboa, 4 de dezembro de 2020.




