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Parecer

Introducao

1. Consulta

A NOS - Comunicagdes S.A. solicita 0 nosso parecer sobre a conformidade
juridica, de um ponto de vista do direito administrativo e constitucional, de um
conjunto de normas do Regulamento n.° 987-A/2020, de 5 de novembro, emitido
pela ANACOM, denominado “Regulamento do Leildo para a Atribuic@o de Direitos
de Utilizacdo de Frequéncias nas faixas dos 700 MHz, 900 MHz, 1800 MHz, 2,1
GHze 3,6 GHz™.

S&0 0s seguintes os termos da consulta:

| — Enquadramento.

A NOS Comunicacgoes, S.A. (“NOS”) é uma operadora de redes e
servicos de comunicacdes eletronicas acessiveis ao publico, registada na
ANACOM, sendo titular, designadamente, dos direitos de utilizacdo de
frequéncias referidos no titulo ICP-ANACOM N.° 01/2012, de 9 de marco de
2012, e respetivos averbamentos n.° 1, de 17 de maio de 2012, n.° 2, de 23 de
janeiro de 2015, n.° 3, de 17 de novembro de 2015, e n.° 4, de 18 de fevereiro
de 2016.

Ao abrigo destes direitos de utilizacédo de frequéncias, a NOS explora e
detém uma rede terrestre mdvel, suportada nos designados sistemas 2G
(GSM), 3G (IMT2000/UMTS) e 4G (LTE), estes ultimos correspondendo
também as chamadas redes moveis de Ultima geracao, e oferece ao publico
servicos de comunicagdes eletronicas.

O Regulamento ANACOM n.° 987-A/2020 — «Regulamento do Leildo
para a Atribuicdo de Direitos de Utilizacao de Frequéncias nas faixas de 700
MHz, 900 MHz, 1800 MHz, 2,1 GHz, 2,6 GHz e 3,6 GHz» (doravante
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“Regulamento”) — estabelece as regras para a atribuicdo do espectro
necessario para a introducdo da quinta geracado de redes méveis em Portugal
(“5G”) e fixa as condi¢bes associadas aos direitos de utilizagdo atribuidos
no seu ambito.

Assinala-se que, tal como afirmado no preambulo do Regulamento, as
faixas de espectro nas faixas dos 700 MHz e 3,6 GHz foram consideradas
prioritarias para o 5G, designadamente por forca dos atos da Unido
Europeia ali mencionados.

A aprovacao do Regulamento foi precedida de consulta pablica, tendo
para o efeito a ANACOM aprovado, no dia 6 de fevereiro de 2020, o Projeto
de Regulamento, acompanhado da respetiva Nota Justificativa.

No dia 7 de fevereiro de 2020, foi aprovada a Resolu¢do de Conselho
de Ministros n.° 7-A/2020, que aprova a «estratégia e calendarizacdo da
distribuicédo da quinta geracéo de comunicacfes» (doravante “RCM”).

A RCM ¢ totalmente omissa no que respeita a entrada de novos
operadores ou a ‘“‘novos entrantes”, sendo que no paragrafo oitavo do
respetivo preambulo afirma-se o seguinte:

«Q espectro radioelétrico integra o dominio publico do Estado e

a definicédo da politica de comunicac6es do pais € da responsabilidade

do Governo, competindo a Autoridade Nacional de Comunicagdes

(ANACOM) conduzir o procedimento de atribuicdo de licenca de uso

de espectro, em conformidade com aquela politica de modo

independente relativamente ao Governo, e de modo imparcial perante
todos os interessados.» (realce aditado).

Por seu turno, o Regulamento introduz quatro medidas de
discriminacdo a favor das empresas qualificadas como novos entrantes [cf.
alinea k) do artigo 2° do Regulamento], a saber (0s artigos citados sdo todos

do Regulamento):

Primeira medida:
A primeira respeita a reserva de espectro na faixa dos 900 MHz e 1800

MHz (total de quatro lotes das categorias B e D) a favor de novos entrantes:
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o0s atuais operadores sO poderdo oferecer licitagbes por este espectro se o
mesmo ndo for previamente adquirido pelos novos entrantes numa fase
inicial em que apenas estes séo chamados a participar — cf. artigos 16° e 25°,
n.e1l.

Esta regra, além de afastar a NOS da possibilidade de adquirir esse
espectro em condi¢cdes de igualdade com os novos entrantes — desde logo,
qguanto a oportunidades de aquisicdo —, implica ainda que o preco do
espectro em causa sera mais baixo para os novos entrantes, na medida em
que artificialmente fica reduzida a procura pelo mesmo: havendo menor
contestabilidade nesta licitacdo, 0os precos de aquisicdo final tendem a
descer.

A NOS, na sua pronuncia no ambito da consulta publica, novamente
demonstrou o seu interesse em adquirir direitos de utilizacdo nas faixas de

espectro em causa, com vista a aumentar a capacidade da sua rede 4G.

Segunda medida:

A segunda medida de discriminacgdo respeita a extenséo das obrigacoes
de cobertura relativas ao espectro na faixa dos 700 MHz — cf. artigo 42.°, n.%
le?2;

Obrigacdes para os atuais operadores:

a) Até ao final de 2023:

Cobertura de 75 % da populacdo de cada uma das freguesias
consideradas de baixa densidade e de cada uma das freguesias das Regibes
Autonomas da Madeira e dos Acores.

b) Até ao final de 2024:

Cobertura de 70 % da populacdo de cada uma das freguesias que nao
sdo consideradas de baixa densidade, mas que integram municipios com
freguesias de baixa densidade.

c) Até ao final de 2025:

i) Cobertura de 95 % da populacéo total do pais.

ii) Cobertura de 95 % de cada uma das autoestradas do pais.



Vital Moreira
(Professor jubilado da Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra /Jurisconsulto)

iii) Cobertura de 85 % de cada um dos itinerarios principais
rodoviérios 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 ligagédo
Braga-Lisboa, da ligacé@o Lisboa-Faro e das ligacbes urbanas e suburbanas
de Lisboa e Porto.

vi) Cobertura de 85 % de cada um dos restantes itinerarios
ferroviarios.

vii) Cobertura de 95 % das redes de metropolitano de Lisboa, do Porto
e do Sul do Tejo.

viii) Cobertura de 90 % da populacdo de cada uma das freguesias
consideradas de baixa densidade, de cada uma das freguesias das Regides
Autonomas da Madeira e dos Acores e de cada uma das freguesias que
integram municipios com freguesias de baixa densidade.

Obrigac6es para novos entrantes:

Até ao final de 2025:

a) Cobertura de 25 % de cada uma das autoestradas do pais.

b) Cobertura de 25 % de cada um dos itinerarios principais
rodoviarios do pais.

c) Cobertura de 25 % de cada um dos itinerarios ferroviarios incluidos
no Corredor Atlantico, na parte relativa ao territério nacional, da ligacao
Braga-Lisboa, da ligacdo Lisboa-Faro e das ligacbes urbanas e suburbanas
de Lisboa e Porto.

A NOS considera que, em termos absolutos, sdo quase simbdlicas as
obrigacdes de cobertura impostas aos novos entrantes: ndo tém qualquer
obrigacdo de cobertura de populacéo, tém apenas obrigacdo de cobrir 25%
das autoestradas e dos itinerarios principais rodoviarios e 25% de partes dos
itinerarios ferroviarios do Corredor Atlantico e das ligagcbes urbanas e
suburbanas de Lisboa e Porto; e que, em termos relativos, face as obrigactes
impostas aos atuais operadores, as obriga¢des impostas aos novos entrantes

sdo despiciendas.
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Terceira medida:

A terceira medida de discriminacéo respeita a auséncia de obrigacdes
de cobertura aos operadores que adquiram espectro reservado na faixa dos
900 MHz e 1800 MHz: no artigo 42°, relativo a obrigacdes de cobertura,
nada se estabelece a este proposito.

Nota-se que os atuais operadores, quando adquiriram espectro nestas
faixas, foram sujeitos a elevadas obrigagdes de cobertura e de investimento,
em prazos muito curtos.

E nota-se também que, nos termos do artigo 44° a NOS e demais
operadores atuais de rede movel, ficardo ainda obrigado a reforcar o sinal
do servico de voz nas redes 2G, 3G e 4G, o que implica investimento
adicional.

Quarta medida:

A quarta medida de discriminacdo respeita a obrigacdo de os atuais
operadores darem acesso as respetivas redes 2G, 3G, 4G, bem como as redes
5G que instalarem na sequéncia do leildo, aos novos entrantes que, «no
termo do leildo, passem a deter direitos de utilizacdo de frequéncias»,
celebrando com eles «acordos de itinerancia (roaming) nacional» — cf. artigo
45° n°1,en°5, alb).

Esta obrigacdo vigora a partir da «data de emissdo dos respetivos
titulos habilitantes», isto €, imediatamente a partir do termo do leildo e com
a atribuicéo das licencas 5 G ” — cf. artigo 45° n.° 2.

Os novos entrantes, para beneficiarem desta obrigacdo de acesso,
ficardo sujeitos «a uma obrigacdo de cobertura mével de 25% e de 50% da
populacdo nacional, mediante a utilizacdo de frequéncias que lhe foram
consignadas, respetivamente, no prazo de 3 e de 6 anos a contar da
celebracédo» do acordo de acesso ou itinerancia (roaming) — cf. artigo 45°,
n.°8.

Este direito dos novos entrantes, que «no termo do leildo passem a

deter direitos de utilizacdo de frequéncias», utilizarem plenamente as redes
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de 2G, 3G, 4G e, quando estas estiverem instaladas, as de 5G caracteriza-se,
entre outras, pelas seguintes notas:

a) Existe a partir do final do leildo, isto ¢, a partir do momento
em que as licencas sejam atribuidas aos novos entrantes e aos atuais
operadores (que adquiram espectro na faixa dos 700 MHz ou dos 3,6 GHz,
ou seja, o destinado ao 5G);

b) As obrigacOes de cobertura a que, em “contrapartida ”, ficam
sujeitos s6 comecam a correr a partir da data em que celebrem o acordo de
itinerancia, e s6 devem ser cumpridas 3 a 6 anos ap6s aquela data;

Ou seja, poderdo estar trés anos a usar todas as redes dos atuais
operadores sem terem realizado qualquer investimento, e continuar nos anos
seguintes realizando investimentos pouco significativos;

C) Estas obrigacdes de cobertura sdo de expressdo pouco
relevante para os novos entrantes, visto que Ihes basta cobrir, no final do
prazo de trés anos, cerca de 25% da populacdo — ou seja, as zonas
comercialmente mais atrativas como a grande Lisboa e o grande Porto — e,
ao fim de seis anos, zonas ainda muito atrativas, que corresponderdo ao

litoral do pais (50% da populacao).

Il — Consulta

Em face deste enquadramento, a NOS solicita Parecer sobre as trés
seguintes questdes:

1) Sera que o Regulamento, nas partes em que introduz as mencionadas
medidas de discriminacdo a favor dos novos entrantes, nos termos descritos,
¢ valido, apesar de a RCM determinar a ANACOM que conduza o
procedimento de atribuicdo de licencas de uso de espectro, em conformidade
com a politica ali definida, de modo independente relativamente ao Governo,
«e de modo imparcial perante todos os interessados»?

2) Sera que o Regulamento, nas partes em que, nos termos descritos, (i)
introduz a mencionada reserva de espectro nas faixas dos 90MHz e dos
1800MHz a favor dos novos entrantes, e impede os atuais operadores de a

ele acederem em igualdade de condicdes, e (ii) impOe aos atuais operadores
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a obrigacdo de aceitar negociar acordos de itinerancia nacional com o0s
novos entrantes, que «no termo do leil&do passem a deter direitos de utilizagéo
de frequéncias», permitindo-lhes o acesso as respetivas redes 2G, 3G, 4G e
5G, restringe direitos fundamentais de livre iniciativa econémica privada e
de liberdade de empresa, bem como o direito de propriedade privada
(reconhecidos, respetivamente, pelos artigos 61° n.° 1, e 62° da Constituicéo
da Republica Portuguesa)?

3) Em caso de resposta afirmativa a pergunta anterior, sera que o
Regulamento, naquelas partes, é valido, apesar de ndo existir norma legal,
designadamente na Lei das Comunicag0es Eletronicas, aprovada pela Lei n.°
5/2004, de 10 de fevereiro (com alteracdes), emanada pela Assembleia da
Republica, ou ao abrigo de lei de autorizacdo legislativa, que habilite a
introducdo daquelas restri¢bes de direitos fundamentais?».

Perante a Consulta transcrita e considerando o respetivo engquadramento,
importa comecar por delimitar e ordenar as questdes legais e constitucionais

envolvidas, indo, se for caso disso, além das suscitadas na Consulta.

2. Enquadramento e delimitacdo do objeto do parecer

Conforme resulta da Consulta transcrita, 0 objeto do presente parecer exige
uma andlise, de um ponto de vista da sua legalidade administrativa e da sua
constitucionalidade, do Regulamento n.° 987-A/2020, de 5 de novembro, emitido
pela ANACOM, denominado “Regulamento do Leildo para a Atribuigdo de Direitos
de Utilizacdo de Frequéncias nas faixas dos 700 MHz, 900 MHz, 1800 MHz, 2,1
GHz e 3,6 GHz” (doravante “Regulamento”).

Tal analise passa necessariamente pela consideracdo prévia da natureza,
atribuicoes e poderes da ANACOM e da sua subordinacdo, ou ndo, a competéncia
governamental para definir a politica de telecomunicacdes, tendo especialmente em
conta a Resolucdo do Conselho de Ministros n.° 7-A/2020, de 7 de fevereiro, que
aprova «a estratégia e calendarizacdo da distribuicdo da quinta geracdo de
comunicagdes» (doravante “RCM”). Com efeito, exprimindo a RCM o exercicio da

funcdo de definicdo politica, que é competéncia reservada do Governo, pode o
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posterior Regulamento, afastar-se dela e adotar uma diferente orientacéo politica para
0 mercado de telecomunicagdes?

Em segundo lugar, cumpre averiguar se existe a alegada derrogacdo do
principio da igualdade e as apontadas restricdes a alguns direitos, liberdades e
garantias, o que inquinara igualmente a validade do Regulamento da ANACOM.

A andlise juridica que nos propomos levar a cabo dirige-nos ao plano do
direito constitucional e administrativo vigente, sendo adequado prosseguir de acordo
com o seguinte plano de apresentacao:

1. Enquadramento juridico-constitucional

1.1. O “Estado regulador” e a regulacéo sectorial

1.2. Justificacdo da regulacdo independente

1.3. “Politica regulatéria” e “administracdo regulatoria”

1.4. Falta de legitimidade democrética e irresponsabilidade politica das ERI

1.5. Reserva constitucional da funcéo politica para o Governo

1.6. Os regulamentos das ERI, os seus limites e a sua vinculacdo a
Constituicao e a lei

1.7. O principio da legalidade administrativa e a invalidade dos

regulamentos

2. O Regulamento da ANACOM

2.1. Atribuicdes da ANACOM

2.2. Poderes administrativos da ANACOM

2.3. A Resolucdo do Conselho de Ministros sobre as redes 5G

2.4. O regime de atribuicdo de frequéncias aprovado pelo Regulamento da
ANACOM

2.5. Promoc¢do da concorréncia e tratamento privilegiado dos ‘novos
entrantes”

2.6. O tratamento preferencial dos novos entrantes e o0s principios da
igualdade e da imparcialidade

2.7. O tratamento preferencial de novos entrantes, a liberdade de empresa e

o direito de propriedade
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3. Ainvalidade do Regulamento da ANACOM
3.1. Fundamentos da invalidade do Regulamento
3.2. Regime legal da invalidade dos regulamentos administrativos.

Realizado este plano argumentativo, estaremos em condigdes de responder
fundadamente as questbes que a Consulta levanta direta ou indiretamente, o que sera

coligido nas Conclusdes.
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1. Enquadramento juridico-constitucional

1.1. O “Estado regulador” e aregulacao sectorial
1.1.1. Fundamentos do “Estado regulador”

A ANACOM ¢é a entidade reguladora nacional do mercado de
telecomunicacgdes, no contexto da “‘economia de mercado regulada” e do “mercado
interno” da Unido Europeia, ambos baseados na liberdade de prestacdo de servicos e
na concorréncia.

A economia de mercado regulada e o correspondente Estado regulador séo o
produto da superacdo, nas Ultimas décadas, do anterior modelo de “Estado
intervencionista”. Sem deixar de haver algumas empresas publicas e servicos
publicos de tipo prestacional, as economias de mercado contemporaneas S&o
herdeiras do movimento de liberalizacdo dos antigos exclusivos publicos (energia,
telecomunicagdes, transportes, etc.) e de extensa privatizacdo do sector publico
empresarial, na Europa, desde os nos 80 do século passado. O papel econdmico do
Estado passou a centrar-se sobre a regulacdo “externa” da atividade econdmica
(incluindo as empresas publicas) em prol da concorréncia e do mercado. A deciséo
da Unido Europeia de avancar para 0 mercado interno nos anos 80 do século passado
(Ato Unico Europeu de 1986) constituiu uma alavanca poderosa nessa direcdo. O
Estado intervencionista deu lugar ao Estado regulador.

Sdo essencialmente trés as razbes de ser da moderna regulacdo econémica
poOs-Estado intervencionista:

Em primeiro lugar, a regulacdo encontra fundamento nos limites e “falhas”
do mercado, isto €, nas situacfes em que o mercado, pelas especiais caracteristicas de
certos sectores, ndo pode funcionar normalmente sem intervencdo externa, por
inoperacdo das regras da concorréncia. Tal é o caso, por exemplo, dos “monopolios
naturais”, em que, por razdes de racionalidade econdmica e ambiental, ndo se pode
estabelecer concorréncia entre uma pluralidade de operadores, tendo de se aceitar um

Gnico operador (inddstrias de rede). O mesmo sucede também com as
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“externalidades negativas”, ou seja, 0S custos econdmicos e sociais de certas
atividades econdémicas que ndo sdo “internalizados” no preco, nomeadamente 0s
associados aos danos ambientais, 0s prejuizos para a salde publica, os riscos para a
seguranga coletiva, etc. Entre as falhas de mercado contam-se também as
“assimetrias de informacgao”, caracterizadas pela desigualdade de informacéo entre
fornecedores e consumidores acerca das caracteristicas e qualidade dos bens e
servicos (por exemplo, servicos financeiros, servicos médicos, etc.). Falha de
mercado € ainda a incapacidade do mercado para proporcionar a oferta de “bens
publicos” essenciais ao funcionamento da economia, como a estabilidade financeira.

A segunda razdo da regulacdo independente decorre da necessidade de
proteger de forma reforcada os consumidores como utentes de servigos basicos,
muitos dos quais gozam entre nos do estatuto de “servigos publicos essenciais”, nos
termos da Lei n° 23/96, de 26 de julho, por ainda serem prestados por entidades
publicas ou por entidades privadas em regime de “servi¢co universal”, como se mostra
a seguir no texto. Trata-se de garantir ndo somente o0s direitos gerais dos
consumidores — direitos a informacdo fiavel e adequada, a seguranca e a saude
individual, a reparacdo de danos, etc. —, mas também os direitos a continuidade do
fornecimento de servicos, a mudanca de fornecedor, a faturacdo detalhada, etc.’.

Por fim, a terceira razdo para a regulacdo publica da economia tem um
fundamento social e deriva da necessidade de assegurar a todos, independentemente
de meios economicos e do local de residéncia, 0 acesso a certos Sservigos
considerados béasicos, como a agua, a energia, as telecomunicacbes e 0s servicos
postais. Trata-se dos chamados “servicos de interesse economico geral” (SIEG),
antigamente fornecidos diretamente pelo poder publico (“servi¢cos puablicos” de
natureza prestacional) e que, depois da sua liberalizacdo e privatizacdo, ficaram
sujeitos a “obrigacdes de servigo publico”. Neste aspeto, 0 antigo Estado fornecedor
de servicos publicos transforma-se em garante do seu fornecimento por entidades

privadas (“Estado garante™).

L Cfr. Vital Moreira e Maria Manuel Leitdo Marques, A Mo Visivel — Mercado e Regulacao,
Coimbra, 2003, p. 14.
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Como refere Pedro Gongalves, a «regulacéo representa, na verdade, a pedra
de toque do novo modelo de intervengdo publica na economia e nos mercados,
surgindo como o instrumento por exceléncia de efetivacdo da responsabilidade de
garantia. Em grande medida, é por via da regulacdo que hoje se realiza o dever
estadual de garantir ou assegurar a realizacdo do interesse publico e de protecéo ou
até de realizacdo dos direitos dos cidaddos™ .

Importa notar que a nocdo de regulacdo econdmica em sentido estrito ndo
abrange a regulacdo da economia por motivos extraecondémicos, designadamente por
motivos ambientais e de ordenamento do territorio ou outros (por exemplo, razdes de

defesa ou de seguranca).
1.1.2. Aregulagéo sectorial

A existéncia de sectores especialmente regulados por entidades reguladoras
dedicadas, tal como as telecomunicacdes, visa justamente responder a uma das
seguintes preocupacdes: (i) garantir a concorréncia, la onde existem “falhas de
mercado” (monopolios naturais, externalidades, etc.) ou outras limitacGes especiais
ao funcionamento da concorréncia e (ii) assegurar 0 acesso universal, em contexto de
mercado, aos servigos constitucional ou politicamente considerados como “servigos
de interesse economico geral” (SIEG);

No caso dos servicos baseados em infraestruturas que, por natureza ou razdes
econdémicas ou ambientais, ndo sejam replicaveis — em geral juridicamente
qualificados como bens do dominio publico (como sucede entre nés com o espectro
radioelétrico) —, a solucdo regulatoria consiste, por via de regra, em separar a gestdo
da infraestrutura e o0s servicos que a utilizam e assegurar um acesso nao
discriminatorio dos prestadores de servicos a referida infraestrutura, sendo essa uma
das principais tarefas das entidades reguladoras dos respetivo sector, como é o0 caso
da ANACOM.

Ainda no que se refere a garantia da concorréncia, o0 regime regulatorio das
telecomunicagdes decorrente do direito da UE e da legislagdo nacional

(concretamente a Lei de Comunicagdes Eletronicas — Lei n°® 5/2004, de 10 de

2 Cfr. P. Gongcalves, «Direito Administrativo da Regulagdo», in Estudos em Homenagem a
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Fevereiro®), prevé medidas especiais para as empresas com “poder de mercado
significativo” (PMS), independentemente de “abuso de posicdo dominante” do
direito geral da concorréncia, sendo a sua aplicacdo também da responsabilidade das
entidades reguladoras sectoriais, no caso portugués da ANACOM.

1.2. Justificacéo daregulacao independente

Um dos tracos caracteristicos do Estado regulador consiste no facto de a
regulacdo econdmica ser retirada da égide do Governo, cabendo a entidades
dedicadas — em geral designadas por entidades reguladoras, autoridades
reguladoras ou agéncias reguladoras —, dotadas de forte independéncia
administrativa no desempenho das suas tarefas.

Importa sublinhar que, embora independente do Governo, a regulacédo publica
da economia mantém-se uma tarefa do Estado, integrando, portanto, a Administracao
do Estado e sendo ainda, nesse sentido, uma administracdo “indireta do Estado, em
sentido amplo, e ndo uma administracdo separada e autdbnoma do Estado, como a das
autarquias locais. Cumpre analisar a inser¢do da regulacdo independente no quadro

das tarefas do Estado e justificar a sua independéncia.

a) A “fileira regulatoria”

A regulacdo econOmica assenta fundamentalmente na formulacéo,
implementacdo e efetivacdo de regras de conduta para a atividade economica,
destinadas a garantir o funcionamento equilibrado do mercado, de acordo com
determinados objetivos publicos. Deve entender-se a regulacdo como a intervencao
estadual na economia por outras formas que ndo a participacdo direta na atividade
econdémica (empresas publicas) ou o apoio a atividade econémica (subvencdes),
equivalendo, portanto, ao condicionamento, coordenacdo e disciplina legislativa e
administrativa da atividade econémica privada (e publica)*. O essencial do conceito

de regulacdo econOmica consiste em alterar o comportamento dos agentes

Marcello Caetano, Coimbra, 2006, p. 538.

% Doravante referida pela sigla LCE.

4 Cfr. Vital Moreira, Autorregulacdo Profissional e Administracdo Publica, Coimbra, 1997,
p. 35.
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economicos (investidores, produtores, distribuidores, consumidores), em relacdo ao
que eles fariam se ndo houvesse regulagéo®.

Em sentido juridico, a funcdo de regulacdo comporta trés operacfes ou etapas
(fileira regulatdria), tal como toda a acdo publica num Estado de direito: (i) emissao
de normas de atuacdo (rule making), ou regulacdo em sentido proprio; (ii) aplicacdo
e supervisdo de aplicacdo de normas (rule implementation e rule supervision); e (iii)
aplicacdo de sangdes pelo incumprimento das normas (rule enforcement).

O que h& de especifico na moderna regulacdo econémica consiste em dois
tracos: (i) no facto de as autoridades reguladoras serem entidades administrativas
dotadas de independéncia face ao Governo, contrariamente a tradicional dependéncia
da administracédo direta e indireta do Estado (ii) no facto de as entidades reguladoras
exercerem as referidas trés fungdes, concentrando assim as trés funcdes tipicas do
Estado, constitucionalmente separadas por efeito do principio da separacdo de

poderes.

b) A regulacédo independente

Uma das caracteristicas distintivas do moderno Estado regulador consiste na
“desgovernamentalizacdo” da regulagdo, na sua vertente administrativa, que é
confiada a entidades reguladoras independentes (ERI), que ndo estdo sujeitas as
formas tradicionais de controlo governamental da ‘“administragdo indireta do
Estado”, caracterizadas pela livre nomeacdo e destituicdo governamental dos seus
dirigentes e pela superintendéncia e tutela governamental.

Tipicamente, as autoridades reguladoras independentes sdo identificadas
pelos seguintes tracos, tal como resultam da chamada Lei-quadro das Entidades

Reguladoras (LQER)®: (i) procedimento especial de nomeacdo dos seus dirigentes

5> Cfr. Sobre o conceito de regulagdo, ver especialmente Robert Baldwin, Martin Cave e
Martin Lodge, Understanding Regulation, 22 ed., Oxford, 2012; entre nds, ver, por todos, M. C
Cardona, Contributo para o Conceito e a Natureza das Entidades Administrativas Independentes — As
Autoridades Reguladoras, Coimbra, Almedina, 2016, pp. 661 ss; M. Aroso de Almeida, «A regulagdo
como fungdo administrativa do Estado: a complexidade de um conceito», in C. Amado Gomes,
Ricardo Pedro, Rute Saraiva e Fernanda Macas (coord.), Garantia de Direitos e Regulacdo:
Perspetivas de Direito Administrativo, Lisboa, AAFDL, 2020, pp. 25 ss; Jodo Confraria, «Regulagéo:
uma perspetiva multidisciplinar», in C. Amado Gomes, Ricardo Pedro, Rute Saraiva e Fernanda
Magas (coord.), ob. cit., pp. 412 ss.

6 Lei n° 67/2013, de 28 de agosto.
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(que hoje inclui a submissdo dos indicados pelo Governo a audicdo da comisséo
parlamentar competente); (ii) duracdo do seu mandato mais longa (hoje, seis anos) do
que a legislatura e irremovibilidade (salvo falta grave); (iii) independéncia funcional
(ndo sujeicdo a “tutela de mérito” nem a orientagcBes governamentais); (iv) recursos
financeiros préprios e autonomia orcamental; (v) prestacdo direta de contas perante o
Parlamento sem passar pelo Governo’.

Note-se, no entanto que a independéncia das entidades reguladoras esta longe
de ser absoluta. Na verdade, entre nos, a LQER (art. 45° n° 4 e 6) submete a
aprovacdo governamental (do ministro das Financas e do ministro sectorial) o
orcamento e os planos anuais, assim como o balango e as contas, aprovacao que pode
ser denegada, quer por ilegalidade, quer por «prejuizo para o interesse publico», 0
que obviamente confere ao Governo um poder de controlo de legalidade e de
conveniéncia, que é tanto preventivo (sobre a agenda) como sucessivo (sobre a
atividade) das autoridades reguladoras.® Esse controlo governamental constitui um
mecanismo para assegurar, tanto quanto possivel, a «unidade de acdo» da
Administracdo Publica, estipulada pelo art. 267°, n° 2, da CRP®.

Acresce que as autoridades reguladores nacionais podem estar sujeitas a
autorizacdo ou ao poder de veto da Comissdao Europeia para certas das suas decisdes
mais sensiveis para 0 mercado interno da Unido, como sucede, por exemplo, com as
decisdes das autoridades de regulacao sectorial das telecomunicacGes em matéria de
definicdo de “mercados relevantes” e de declaracdo de empresas com “poder de
mercado significativo” (PMS), por isso sujeitas a obrigacbes regulatérias mais
exigentes®. Ou seja, no sistema regulatorio “plurinivel” da UE, as ERI sdo menos

independentes da Comissdo do que dos respetivos governos nacionais.

7 Sobre as caracteristicas das ERI ver, por todos, Vital Moreira e Fernanda Magas,
Autoridades Reguladoras Independentes — Estudo e Projeto de Lei-Quadro, Coimbra, 2003
Introducdo; M. C. Cardona, ob. cit.,, pp. 199 ss.; Marco Caldeira, «As entidades administrativas
independentes», in C. Amado Gomes, A. F. Neves e T. Serrdo (coord.), Organizacdo Administrativa,
Novos atores, novos modelos, vol. I, Lisboa, AAFDL 2018, pp. 459 ss.

8 Sobre este ponto ver, por exemplo, M. Caldeira, ob. cit., p. 478.

® Sobre este ponto ver C. Cardona, ob. cit., pp. 308 ss.

10 Assim, T. Bessa, ob. cit., p. 683.
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¢) Justificacdo daregulagdo independente

A opcéo pelo modelo de regulacdo independente assenta, em primeiro lugar,
na necessidade de separar claramente a regulacdo da economia da fungdo politica
geral do Estado e de distanciar a funcdo reguladora em relacdo a volatilidade dos
governos. Trata-se, pois, de assegurar, por um lado, a estabilidade e seguranca do
quadro regulatdrio, tornando-o imune ao ciclo eleitoral, através, desde logo, dos
mandatos longos e da inamovibilidade dos reguladores e, por outro lado, de sublinhar
a separacdo entre a Administracdo geral e a natureza especifica da regulacdo
econOmica, votada a fazer valer as regras do mercado e da concorréncia. Tais aspetos
assumem particular importancia para a estabilidade do mercado, porquanto
potenciam a confianga dos agentes econdmicos nos reguladores.

Com efeito, como desde cedo foi diagnosticado, sob o “Estado
intervencionista”, «a intervencdo do Estado em todos os dominios da vida
econdmica, social e cultural, com o consequente crescimento desmesurado do
aparelho administrativo, influenciou negativamente a funcionalidade e eficiéncia da
administracé@o e contribuiu para o esbatimento das fronteiras entre administracéo e
politicax». Por outro lado, «a experiéncia mostra que 0s governos, muitos manietados
pelos interesses eleitorais e do partido, ficam inibidos de tomar decisbes que se
mostrem necessarias e convenientes a medio prazo, mas que sao suscetiveis de se
tornarem demasiado onerosas a curto prazo para o partido do governo»*t .

A segunda justificacdo do modelo de regulacdo independente decorre da
necessidade de favorecer o profissionalismo e a competéncia técnica da atuacéo
regulatoria. De facto, tanto a defesa da concorréncia como a regulacéo das “falhas de
mercado” exigem profundos conhecimentos econdmicos e do funcionamento dos
mercados, de modo a decidir sobre as medidas a tomar e a antecipar 0 seu impacto
nos mercados. Tal implica o recrutamento de reguladores especializados, em vez de
escolhas politicas, para garantir um processo de decisdo informado e fundado em
dados técnicos.

Outra das justificagdes centrais da adocdo do modelo de regulacdo

independente deriva da concecdo que lhe esta inerente, ou seja, da necessidade de

11 Cfr. Vital Moreira e Fernanda Magcés, ob. cit., p. 49.
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submeter & mesma regulacéo tanto as empresas privadas como as empresas publicas
ou semipublicas (sob tutela do Governo) por meio de entidades reguladoras
imparciais, «colocados numa posicdo equidistante em relagdo aos interesses
publicos e privados em jogo»'?. A independéncia e a neutralidade da decisdo
regulatoria sdo os meios escolhidos para alcancar o objetivo fundamental de garantia
da livre e efetiva concorréncia entre os operadores econémicos, sejam privados ou
publicos, assim como a transparéncia e a integridade do mercado, a protecdo dos
consumidores, sobretudo nos casos de assimetrias de informacdo, e a garantia da

manutencdo das obrigacdes de servico publico®.

1.3. “Politica regulatéria” e “administracao regulatoria”

Tal como toda a acdo publica num Estado de direito, também a atividade de
regulacdo econOmica lato sensu passa por cinco fases: (i) definicdo das opgdes
politicas gerais (programa de governo nas democracias parlamentares); (ii) adogéo
do quadro legislativo apropriado (competéncia legislativa da Assembleia da
Republica e do Governo); (iii) definicdo de opcdes politicas sectoriais no quadro da
lei, que entre nos cabe ao Governo sob controlo do Parlamento; (iv) implementagéo
administrativa das leis e op¢des politicas sectoriais, por via de regulamentos ou atos
administrativos (a cargo da Administracdo); (iv) puni¢cdo do incumprimento das

obrigacdes dos regulados (por via contraordenacional ou penal).

a) Atribuicdes das ERI

Ora, no nosso sistema constitucional, ndo sobram ddvidas de que as ERI séo
entidades administrativas, estando justamente previstas no art. 267°, n° 3, da CRP,
no capitulo dedicado a Administracdo Publica.

Por conseguinte, a regulacdo independente da economia, a cargo das ERI, ndo
dispensa, a montante, nem o legislador nem a definicdo governamental da politica
sectorial em causa. As ERI s6 intervém na pendltima e na Ultima fases da “fileira

regulatoria” acima referida, ou seja, na implementacdo administrativa das leis,

12 Vital Moreira e Fernanda Magas, ob. cit., p. 53.
13 Cfr. Maria M. Leitdo Marques e Vital Moreira, «Economia de mercado e regulagdo», in A
Mao Visivel, cit., p. 14.
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observadas as opcgOes politicas sectoriais, e na san¢do administrava das infracGes
regulatorias.

Neste quadro, as ERI vém no fim da “cadeia regulatéria” (ressalvada a
competéncia penal dos tribunais), a jusante do quadro legislativo geral e sectorial da
regulacdo e da definigdo governamental da politica regulatéria para o correspondente
sector.

b) Distincao entre politica regulatdria e administragdo reguladora

A partir da revisdo constitucional de 1997, as entidades administrativas
independentes (e ndo s as da administracdo reguladora) passaram a gozar de uma
expressa habilitacdo constitucional no n.° 3 do artigo 267.°, estabelecendo-se ai que a
«lei pode criar entidades administrativas independentes”. Embora a Constitui¢éo
seja omissa sobre o estatuto orgénico e funcional deste tipo de entidades, nao
subsistem duvidas, porém, sobre o0 seu enquadramento na estrutura da
Administracdo Publica e na funcdo administrativa, ainda que com as caracteristicas
de independéncia antes assinaladas.

O facto de as ERI ndo responderem perante o Governo, ao contrario da
demais Administracdo Publica, obriga a sublinhar a necessidade de uma distin¢éo
rigorosa entre a esfera administrativa (a das entidades reguladoras) e a esfera
politica, que cabe ao Governo.

Tradicionalmente, a teoria classica da ‘“separacdo de poderes” — entre 0S
poderes legislativo, executivo e judicial — ndo cuidava muito desta distin¢do, dento
do poder executivo, entre governo e administracdo, pela simples razdo de que o
mesmo 6rgdo (0 Governo) desempenhava a primeira funcdo e chefiava a
Administracdo Publica, respondendo por ambas as fungdes perante o Parlamento.
Todavia, no caso das ERI, deixando o Governo de controlar a atividade regulatoria
independente e ndo podendo, por isso, responder politicamente por ela perante o
Parlamento, torna-se imperiosa a distincdo entre ambas as funcBes e os respetivas
poderes.

Cabe dizer que essa distin¢do resulta meridianamente clara da Constituicdo. A
disciplina constitucional do Governo e da Administracdo consta de dois capitulos
separados da CRP (respetivamente, Titulos IV e IX da Parte Ill); reiterando essa

distincdo, o art. 182° reza que o Governo é o «dérgdo de conducgdo da politica geral
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do pais e o orgdo superior da administracdo puablica». Os arts. 197° e 199°
distinguem as “competéncias politicas” do Governo e as suas ‘“competéncias
administrativas”, respetivamente.

Por isso, a partir do momento em que h& dissocia¢do entre os titulares da
funcéo politica e da fungdo administrativa, deixando o Governo de ser responsavel
por ambas, como sucede com as ERI, entdo torna-se absolutamente necessario
garantir que a Administracdo independente ndo invade a funcdo politica do Governo
e que este ndo invade o campo proprio daquela. No caso das ERI, elas desempenham
administracdo regulatéria, mas ndo podem tomar decisdes que relevam da politica
regulatoria, que pertence constitucionalmente ao Governo.

Uma vez que a distingéo entre fungéo politica e funcdo administrativa decorre
diretamente da Constituicdo, ela ndo precisa de estar legalmente explicitada,
constituindo um “limite inerente” a competéncia das autoridades administrativas.
Quando o art. 3° do Cddigo de Procedimento Administrativo (CPA) se refere aos
poderes da Administracédo, entre eles o poder regulamentar, «dentro dos limites dos
poderes que lhes forem conferidos e em conformidade com os respetivos fins», uma
interpretacdo conforme a Constituicdo exclui do poder regulamentar a tomada de

decisdes que sejam proprios da esfera da funcéo politica.

1.4. A falta de legitimidade democratica e irresponsabilidade

politica das ERI

Desde a sua origem no contexto norte-americano, nos anos 30 do século XX,
a independéncia das autoridades reguladoras tem sido alvo de fortes criticas, que
foram, alids, muito potenciadas pelo sistema administrativo fortemente hierarquizado
de tipo continental europeu e que se referem a sua falta de legitimidade democrética
e a sua irresponsabilidade politica.

Estas objecdes prendem-se fundamentalmente com o défice democratico e de

responsabilidade externa das ERI, que é inerente a sua subtracdo ao controlo politico
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do executivo e do parlamento e a sua condi¢do de quarto poder ou poder neutro®.
Na verdade, como j& se anotou, ao contrario da administracdo direta e indireta do
Estado, que responde perante o Governo (através dos seus poderes de direcdo,
superintendéncia e tutela), o qual responde politicamente por ela perante o
Parlamento, tal como estabelece a Constituicdo, nenhuma dessas cadeias de
legitimacdo democratica se aplica as ERI, pois, ndo estando dependentes do
Governo, ndo pode ele responder politicamente por elas perante a Assembleia da
Republica (salvo, porventura, por culpa in eligendo dos reguladores).

Face a estas criticas a doutrina procurou assentar noutras bases a legitimacao
politica das autoridades reguladoras independentes®s.

Em primeiro lugar, a consideracdo prevalecente na doutrina é a de que a
atividade das ERI se insere integralmente na funcdo administrativa e reveste uma
natureza essencialmente técnica, pelo que ndo afeta o ndcleo duro da fungéo politica.
De facto, € importante ter presente que a atividade das ERI, além de estar vinculada a
lei, na mesma medida em que o esta a administracdo tradicional, esta também
limitada pela sua natureza meramente administrativa e “racionalidade técnica”, ndo
Ihe cabendo tomar opcdes politicas em sentido proprio.

Em segundo lugar, tem sido defendida a legitimacdo das autoridades
reguladoras por via do exigente procedimento administrativo a que estdo sujeitas,
nomeadamente quanto ao procedimento regulamentar, em especial a participacdo dos
interessados — nos termos do artigo 41° hda LQER (Lei n°® 67/2013, de 28 de agosto)
— e que a “legitimidade procedimental” constitui um sucedaneo da legitimidade
politica que lhes faltal®. Tal proposito caberia ao procedimento «garantir o
contraditério, a transparéncia e a participacdo de todos os interesses envolvidos™,

incluindo operadores e consumidores:®,

14 Numa perspetiva assaz critica, ver Blanco de Morais, «As autoridades administrativas
independentes na ordem juridica portuguesa», Revista da Ordem dos Advogados, ano 61, janeiro
2001, p. 148.

15 Ver., por exemplo, A. Santos de Aragdo, «A legitimacdo democratica das agéncias
reguladoras», Revista de Direito Publico da Economia, n.° 6, 2004

16 Cfr. Vital Moreira e Fernanda Magas, Autoridades Reguladoras Independentes, cit., p. 47.

17 Cfr. Vital Moreira e Fernanda Magas, Autoridades Reguladoras Independentes, cit., p. 47.

18 0 novo Codigo de Procedimento Administrativo (2015) veio estabelecer uma disciplina
geral do procedimento regulamentar (arts. 97° e seguintes) que introduz alguns tragos que
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Sustentam ainda a legitimidade das ERI outros mecanismos de prestacdo de
contas e de responsabilidade externa , tais como a publicacdo de relatorios regulares
da atividade, o escrutinio da comissdo parlamentar competente e 0s restantes
controlos transversais gerais®.

A verdade, porém, é que ndo podendo os dirigentes das ERI ser destituidos
pelo Governo por causa da sua atividade (salvo infracdo grave) e ndo havendo meios
politicos ou administrativos de revogar as suas decisGes, regulamentos e atos
administrativos (que sé estdo sujeitos a controlo judicial), nem podendo o parlamento
censurar 0 Governo pela acdo reguladora das ERI (que escapam ao seu controlo), a
sua falta de legitimidade e a imunidade a qualquer responsabilidade politica reforcam
a necessidade de uma delimitacéo rigorosa do seu mandato administrativo, de modo
a reduzir as zonas de litigio entre a sua legitimidade técnica e procedimental e a
legitimidade politica do Governo, decorrente das eleicbes parlamentares e da

responsabilidade parlamentar.

1.5. A reserva constitucional da funcéo politica para o Governo

Se a funcdo administrativa pode ser partilhada entre governo e entidades
administrativas independentes (cfr. artigo 199° da CRP)®, 0 mesmo ndo sucede com

a funcdo politica, que é exclusiva do Governo.

anteriormente eram privativos do procedimento regulamentar da administragdo regulatoria (ver A. R.
Goncgalves Moniz, «Procedimento regulamentar», in C. Amado Gomes, A. F. Neves e T. Serrdo,
(coord), Comentarios ao Novo Codigo de Procedimento Administrativo, Lisboa, AAFDL, pp. 399 ss.
Mas o segundo, tal como se encontra regido pelo art. 41° da LQER, mantém algumas particularidades,
designadamente a necessidade de justificagdo das opcbes da entidade reguladora no predmbulo do
regulamento ap6s a audicdo publica.

1% Nomeadamente o controlo do Tribunal de Contas e de outras entidades independentes com
competéncias especificas de controlo de poder publico (Provedor de Justica, Comissdo Nacional de
Protecdo de Dados, etc.) — Cfr. Vital Moreira ¢ André Forte, “Declaracdo de Condeixa”, in Vital
Moreira (org.), Estudos de Regulacdo Publica — I, CEDIPRE, Coimbra, 2004, p. 718 e ss. Robert
Baldwin e Christopher Mccruden avangam com cinco critérios essenciais para aferir da legitimidade
das agéncias reguladoras e da sua atividade: 1) respeito pelo mandato conferido pelo legislador; 2)
grau de responsabilidade e controlo sobre a atividade da agéncia reguladora; 3) grau de due process
(procedimento); 4) grau de especializagdo técnica; 5) grau de eficiéncia — Cfr. Regulation and Public
Law, Londres, 1987, p. 326.

20 Cfr. J. J. Canotilho e Vital Moreira, Constitui¢do da RepUblica Portuguesa Anotada, cit.,
volume Il, p. 489.
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Com efeito, nos termos do artigo 182° da CRP, cabe ao Governo a «conducao
da politica geral do pais», de onde decorre a competéncia para a definicdo das
politicas publicas, dentro dos limites constitucionais e do direito internacional e da
Unido Europeia. Ao definir o Governo como “0” érgdo competente para 0 exercicio
da funcédo politica (e ndo um entre outros 6rgdos®), a Constituicdo estabelece uma
“reserva constitucional ” da funcao politica para o Governo.

Desta forma, a funcdo politica do Governo implica a definicdo de opgdes
essenciais relativamente a direcdo politica do Pais (programa de governo, planos de
desenvolvimento econémico e social, politicas publicas sectoriais, etc.), que serdo
depois traduzidas em programas legislativos e em planos de acdo administrativa.

A funcdo politica exerce-se tanto a montante como a jusante da fungéo
legislativa — conforme se trate da definicdo das opgdes politicas fundamentais e do
programa legislativo de cada Governo ou da defini¢cdo das politicas sectoriais no
quadro legislativo estabelecido —, mas sempre a montante da funcdo administrativa.
O indirizzo politico geral determina as opcdes legislativas que depois vao enformar a
politicas sectoriais; e umas e outras vao depois vincular a Administracdo na sua
atuacdo A Administragdo fica vinculada as opg¢bes politicas predefinidas,
especialmente no desempenho da sua atividade discricionaria, ou seja, ndo vinculada
pela lei.

Ao contrario da funcdo legislativa e da funcdo administrativa, a funcéo
politica ndo afeta diretamente a posicao juridica dos particulares. Todavia, a funcéo
politica geral estd naturalmente vinculada a Constituicdo, enquanto a politica
sectorial esta também vinculada ao quadro legislativo estabelecido. A Administracdo,
por sua vez, esta a jusante da politica e da legislagdo. Os interesses publicos que a
Administracdo deve satisfazer sdo definidos pela lei de acordo com as prioridades
definidas pela funcdo politica e as leis administrativas devem ser aplicadas pela
Administracdo de acordo com a politicas sectoriais definidas pelo Governo.

Como é evidente, salvo delegacdo legislativa, uma entidade administrativa
independente ndo tem competéncia para se substituir ao Governo na defini¢cdo de

uma certa politica publica. A definicdo das politicas pablicas é um exclusivo do

21 Cfr. Jorge Miranda e Rui Medeiros, Constituicdo Portuguesa Anotada, cit., tomo |1, p. 681.
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Governo (sem prejuizo das competéncias da Assembleia da Republica?? e dos
poderes de “supervisdo politica” do Presidente da Republica®®) e constituem,
naturalmente, um limite ao exercicio da funcdo administrativa por parte das
entidades reguladoras independentes.

Nos termos da Constituicdo, a funcdo politica do Governo incumbe ao
Conselho de Ministros (CM), quer quanto as opcdes politicas gerais, quer quanto as

politicas sectoriais, sendo em geral exercida por via de resolucao®.

1.6. Os regulamentos das ERI, os seus limites e a sua vinculagéo
a Constituicao e alei

1.6.1. Limites ao &mbito do poder regulamentar

Da-se por adquirido que o poder regulamentar das ERI, tal como o de todas as
das entidades publicas administrativas, tem de conter-se desde logo dentro do seu
“mandato” legislativo, ou seja, das suas atribuicdes.

Sucede, porém, que ao contrario das entidades publicas territoriais (Estado,
regibes autobnomas, autarquias locais), as entidades publicas “funcionais”, como € o
caso das ERI, ttm um estreito mandato legislativo. Dai a importancia acrescida do
principio da especialidade no caso dessas entidades puablicas administrativas®.
Quanto as ERI, esse principio estd formulado nos seguintes termos (art. 12° da
LQER):

1 — Sem prejuizo da observancia do principio da legalidade no

dominio da gestdo publica, e salvo disposicdo expressa em contrario, a

capacidade juridica das entidades reguladoras abrange a préatica de todos 0s

22 Cfr. artigos 164° e 165° do CRP.

23 Cfr. artigo 120° da CRP; sobre a funcdo presidencial no sistema constitucional ver, por
todos, J. J. Gomes Canotilho e Vital Moreira, Os poderes do Presidente da Republica, Coimbra,
Coimbra Editora, 1991.

24 E certo que o art. 200° da CRP (competéncia do CM), s6 refere a definicdo «das linhas
gerais da politica governamental», o que parece excluir as politicas sectoriais; mas o art. 201°
(competéncia dos membros do Governo) é explicito no sentido de que aos ministros s6 lhes cabe
«executar a politica definida paras os seus Ministérios», o que pressupde a sua defini¢do pelo CM.

5 Sobre o principio da especialidade ver, por todos, Vital Moreira, Administracdo Auténoma
e Associacdes Publicas, Coimbra Editora, 1997, p. 500.
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atos juridicos, 0 gozo de todos os direitos e a sujeicdo a todas as obrigacgdes
necessarias a prossecucao das suas atribuicdes.

2—(...).

3 — As entidades reguladoras ndo podem exercer atividades ou usar

0s seus poderes fora das suas atribui¢cdes nem dedicar 0s seus recursos a

finalidades diversas das que lhes tenham sido cometidas.

4-(..).

A Lei ndo podia ser mais enfatica em fulminar os atos das ERI, a comecar
pelos seus regulamentos, que extravasem o seu mandato legislativo ou se desviem
dos seus fins.

Um desses limites ao ambito objetivo dos regulamentos das ERI, como ja se
deixou sublinhado anteriormente, é a definicdo da politica regulatoria global e
sectorial, que constitui reserva do Governo, ndo podendo ser objeto de regulamento
da autoridade administrativa sectorialmente competente.

Esse limite, como se mostrou acima, decorre diretamente da Constituicao,
através da distincdo entre a funcdo politica e a funcdo administrativa. Como
entidades administrativas que sdo, as ERI ndo podem invadir a esfera prépria de

atribuices do Governo enquanto érgéo de direcéo politica.
1.6.2. Vinculacao dos regulamentos das ERI

Além de ndo poder invadir o espaco da definicdo politica que compete ao
Governo, a regulacdo administrativa da atividade econdmica num Estado de direito
constitucional, como 0 nosso, esta sujeita aos parametros constitucionais e legais de
toda a atividade administrativa.

A regulacdo puablica da economia consiste por via de regra na criacdo de
condicdes, 6nus e obrigacdes para 0s agentes econdémicos, o que pode afetar em
maior ou menor medida as liberdades econdmicas constitucionalmente reconhecidas
e protegidas, tanto a nivel nacional como a nivel da Unido Europeia, nomeadamente
a liberdade de empresa e o direito de propriedade (CRP, arts. 61.° e 62°, CDFUE,
arts. 16.°e. 17°).

Todavia, ¢ bom de ver que a regulacdo economica ndo tem de se traduzir

necessariamente na restricdo verdadeira e propria das liberdades constitucionais para
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salvaguardar outros direitos fundamentais ou outros interesses constitucionalmente
protegidos, entre os quais se contam a defesa da concorréncia, a estabilidade dos
mercados, a eficiéncia econdmica, os interesses dos consumidores. Mas, quando tal
suceda, essas restricdes ndo podem ser praticadas pela Administracédo sem base legal.

Em abstrato, as normas regulatorias da atividade econémica podem constar de
lei ou de regulamento, seja regulamento governamental, seja regulamento das
autoridades reguladoras. Porém, de acordo com os principios constitucionais do
Estado de direito, ndo pode haver regulamentos nem outros atos administrativos sem
base na lei ou contrarios a lei (principio da legalidade da Administracdo). No caso
da CRP, ela exige expressamente que 0s regulamentos mencionam a lei habilitante
(CRP, art. 112.°-7). Também ndo existe na nossa ordem constitucional a
possibilidade de a lei autorizar a sua propria derrogacdo por via regulamentar (0s
chamados “regulamentos delegados”) (CRP, art. 112.°-5).

Entretanto, salvo norma constitucional em contrario, a lei pode autolimitar-se
e estabelecer apenas 0s principios mais basicos dos regimes juridicos, remetendo
para regulamento a sua densificacdo normativa. No caso portugués, a CRP admite
mesmo a possibilidade de, fora das areas de reserva de lei, a lei se abster de qualquer
regulacdo substantiva da matéria a regular, remetendo-a inteiramente para
regulamento e limitando-se a definir a competéncia regulamentar e a matéria
regulamentar. S8o os regulamentos independentes, a que se refere o art. 112.°, n° 6 da
CRP.

Todavia, hd muitos casos em que a Constituicdo exige que a regulacao
substantiva seja feita diretamente pela lei, afastando a via regulamentar, quer em
termos absolutos (reserva absoluta de lei), quer em termos relativos (admissdo de
regulamentos puramente executivos).

Entre os casos de reserva absoluta de lei (impostos, definicdo de crimes e
penas, etc.) contam-se também as restricdes aos direitos, liberdades e garantias, de
acordo com art. 18° da CRP. Ora, como ja se referiu, a regulacdo econémica pode
envolver restrigdes aos direitos econdmicos fundamentais, em especial a liberdade de
empresa e o direito de propriedade, pelo que elas tém de ser previamente definidas

por lei.
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E certo que a liberdade de empresa e o direito de propriedade nfo se contam
no elenco nominal dos direitos, liberdades e garantias, do titulo Il da Parte | da CRP,
a que se aplica diretamente o art. 18.° da CRP. Porém — recorde-se —, nos termos do
art. 17.°, o regime dos direitos, liberdades e garantias, nomeadamente o art. 18°,
aplica-se também aos direitos fundamentais equiparados. Existe um consenso
doutrinario e jurisprudencial no sentido de que a liberdade de empresa e o direito de
propriedade estdo entre esses direitos equiparados®. Por essa razdo, também as
restricbes a tais direitos s6 podem ser efetuadas ou autorizadas por lei, seja lei
parlamentar ou decreto-lei autorizado.

Na teoria classica da separacdo de poderes, a lei era competéncia exclusiva da
assembleia representativa (por isso designada como “poder legislativo), mas nem
toda a producdo normativa tinha de revestir a forma de lei, podendo ser objeto da
competéncia regulamentar autdbnoma do poder executivo (Governo), sem necessidade
de base legal, ou seja, praeter legem.

Excetuavam-se, porém, como se notou, as matérias reservadas a lei — reserva
de lei —, entre as quais se contavam as que afetavam a propriedade e a liberdade
individual, que s6 poderiam ser reguladas por lei (parlamentar). Na esfera da reserva
de lei caiam, por exemplo, a expropriacdo por utilidade publica e os impostos, 0s
crimes e as penas e as restricdes as demais liberdades individuais. Por isso, as
restricbes ao bill of rights constitucional s6 podiam ser efetuadas por via de lei
(reserva de lei), e ndo por regulamento, sendo a lei competéncia exclusiva do
parlamento.

Com o surgimento e alargamento dos poderes legislativos dos governos,
como sucede entre n6s — onde 0 Governo goza de amplos poderes legislativos (CRP,
art. 198.°) —, deixou de haver coincidéncia entre reserva de lei e a lei parlamentar,
podendo aquela ser preenchida por atos legislativos do Governo, nos casos
constitucionalmente admitidos (por exemplo, em caso de autorizacdo legislativa

parlamentar). Todavia, continua a haver matérias reservadas a competéncia

% \er por todos J. J. Gomes Canotilho e Vital Moreira, CRP Anotada, cit., vols. | e II,
Coimbra, 2007/2010, anotacdo aos arts. 17.° e 165.% J. Miranda e Rui Medeiros, Constitui¢do
Portuguesa Anotada, tomo |, Coimbra, 2005 e tomo Il, Coimbra 2006, anotacdo aos referidos
preceitos constitucionais.
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legislativa do parlamento, sobre as quais os governos ndo podem legislar, ou s6 o
podem fazer se autorizados pelo parlamento.

Por conseguinte, além da reserva de lei, como reserva de ato legislativo, ha
também a reserva de lei parlamentar, referida nos arts. 164.° e 165.° da CRP. A
reserva de lei parlamentar também implica por definicdo uma certa reserva de lei
material, sob pena de esvaziamento daquela, cabendo & lei estabelecer todos os
aspetos substantivos da disciplina regulatéria, sem prejuizo de eventuais
regulamentos executivos.

Nos termos do art. 165.%, n° 1, al. c), da CRP, a reserva de lei parlamentar
inclui a regulacé@o (e ndo apenas a restricdo) dos direitos, liberdades e garantias,
ndo abrangendo, no entanto, outros direitos andlogos, como a liberdade de empresa,
reconhecida e protegida pelo art. 61.° da CRP e o direito a propriedade privada,
reconhecido e protegido pelo art. 62.° da CRP. Na verdade, a doutrina inclina-se para
entender que a reserva parlamentar de lei ndo integra o regime substantivo dos
direitos analogos aos direitos, liberdades e garantias, pelo que a referida al. c) art.
165.° da CRP s0 abrange os que sejam expressamente qualificados como tais no bill
of rights da CRP?".

Em relacdo aos “direitos analogos”, onde ndo existe reserva de lei
parlamentar quanto a sua regulamentacdo, cabe a lei (ou decreto-lei) definir as
restricOes verdadeiras e proprias a essas liberdades, bem como a demais regulacéo do
seu exercicio, podendo porém a lei remeter para regulamento, em maior ou menor
medida, essa tarefa de regulacdo, podendo ir ao ponto de abdicar de qualquer
regulacdo substantiva (salvo as referidas restricdes a direitos, liberdades e garantias
ou analogos, que sdo reserva de lei) e remeter para regulamento independente toda a
restante regulacdo. Como se referiu, nas matérias constitucionalmente abertas ao
poder regulamentar, este pode pertencer quer ao Governo (como «drgao superior da
Administracdo Publica») quer a “administragdo derivada” do Estado, nomeadamente
as autoridades reguladoras.

Toda esta doutrina sobre os regulamentos em geral vale, por identidade de

razdo, para os regulamentos das ERI. Uma das especificidades da administragéo
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regulatéria consiste no facto de, por vezes, a lei derrogar o principio tradicional da
tipicidade dos regulamentos, atribuidos caso a caso pela lei, substituindo-o pela
atribuicdo do poder regulamentar de forma genérica, em formula¢cdes como esta:
“elaborar os regulamentos necessarios ao cumprimento das suas atribuicdes 2. Tal
é 0 que sucede no caso da ANACOM, como se Vvé pelo disposto na al. a) do n.° 2 do
artigo 9° dos seus Estatutos. Essa férmula genérica cobre designadamente os
regulamentos sobre os procedimentos necessarios ao exercicio das suas fungfes de
fiscalizagéo e de superviséo.

Note-se que, em contrapartida, a lei pode negar as ERI a competéncia
regulamentar que em principio cairia no exercicio das suas atribuicdes, como se
verifica no caso da regulacdo das comunicacdes elétricas, quando ao art. 30°%, n° 7, da
Lei das Comunicacdes Eletronicas (Lei n°® 5/2004, de 10 de fevereiro) reserva para o
Governo, através do departamento governamental competente a tarefa de «aprovar
os regulamentos de atribuicdo de direitos de utilizacdo de frequéncias sempre que
envolvam procedimentos de selecdo concorrencial ou por comparacao e se refiram a
frequéncias acessiveis, pela primeira vez, no ambito das comunicacdes eletronicas
ou, ndo o sendo, se destinem a ser utilizadas para novos servigos». Voltaremos

abaixo a analisar este preceito [infra, 3.1., al. a)].

1.7. O principio da legalidade administrativa e a invalidade dos

regulamentos das ERI

O principio da legalidade da Administracdo esta expressamente mencionado no
art. 266°, n° 2, da Constituicdo e definido no art. 3° do CPA.

Diz o primeiro que «0s 0rgdos e agentes administrativos estdo subordinados a
Constituicdo e a lei (...)». Estipula o segundo preceito, ja antes mencionado a poutro
propdsito, que «os o0rgaos da Administracdo Publica devem atuar em obediéncia a
lei e ao Direito, dentro dos limites dos poderes que lhes estejam atribuidos e em

conformidade com os respetivos fins».

27 Neste sentido J. J. Gomes Canotilho e Vital Moreira, CRP Anotada, cit., Il vol., Coimbra
2010, anotacdo ao referido preceito constitucional.

28 \Ver neste sentido Pedro Gongalves, «Direito Administrativo da Regulagdo», in Estudos em
Homenagem a Marcello Caetano, Coimbra, 2006, p. 557.
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Numa definicdo elementar, o principio da legalidade quer dizer que a
Administracdo deve atuar ao abrigo da lei e dentro da lei, e ndo a margem da lei
nem contra a lei. E, no entanto, necessario ter presente que quando se fala atualmente
na subordinacdo da Administracdo a lei, tal deve ser entendido como a subordinagéo
da Administracdo a lei em sentido amplissimo, ou seja, ao bloco normativo global,
isto é, ao conjunto composto pela Constituicdo, pelos principios gerais de direito,
pelo direito internacional, pelo direito comunitario europeu, por leis ordinarias, por
regulamentos, etc. Assim, hoje em dia, a Administracdo ndo estd subordinada
somente a lei, em sentido estrito, mas também a uma pluralidade de fontes de direito,
a comecar na Constituicdo e a acabar nos proprios regulamentos administrativos,
como expressao da vinculagao externa da Administracéo.

Nesse sentido, o principio da legalidade s6 pode querer dizer subordinacéo da
Administracio a todas as fontes de direito que a vinculam. No entanto, a lei, em
sentido proprio de ato legislativo, continua a ser o principal parametro de acdo da
Administracéo, pelo que faz todo o sentido continuar a utilizar essa expressdo, como
equivalente do principio da juridicidade da Administracdo. Por conseguinte, embora
continue a ser de uso corrente a expressao principio da legalidade, a verdade € que
ele ndo pretende significar a (mera) subordinacéo a lei, no sentido estrito que o termo
tem (diploma legislativo), mas de um verdadeiro principio da juridicidade ou de
subordinacdo da Administracdo ao Direito, ou seja, a ordem juridica, a comegar pela
Constituicdo e o direito da Unido Europeia.

Diferentemente do que sucedia no inicio do Estado constitucional moderno, a
lei deixou de ser apenas um limite para a Administracdo (para além do qual ela era
livre), para passar a ser também um pressuposto e fundamento de toda a atividade
administrativa. Enquanto anteriormente, fora da esfera da reserva de lei, era licita a
atividade administrativa (incluindo o poder regulamentar), desde que ndo contraria a
lei, agora toda a atividade administrativa sé pode ser licita com base na lei. Passa
assim a figurar, ao lado dos principios da reserva de lei e do primado da lei em
sentido negativo, também o principio geral da precedéncia da lei, que se
consubstancia na necessidade de habilitacdo legal para todos os atos da

Administragdo. Enquanto no século XIX valia o principio “ndo ha administracao
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contra a lei”, hoje o principio é: “ndo h& administragdo sem lei”. A lei tornou-se
pressuposto necessario de toda a acdo administrativa.

Excluido nos casos de reserva de lei, o poder regulamentar carece sempre de
uma base legal. De facto, todo e qualquer regulamento administrativo tem de ter
fundamento numa lei que se proponha regulamentar ou que, pelo menos, lhe
determine o objeto a regular e os Orgdos encarregados de 0 prosseguirem
(competéncia). E o que resulta explicitamente, para todos os regulamentos
administrativos, do art. 112°, n° 7, da CRP, segundo o qual «os regulamentos devem
indicar expressamente as leis que visam regulamentar ou que definem a competéncia
subjetiva objetiva e para a sua emissao».

Nestas suas trés vertentes — reserva de lei, precedéncia da lei, preferéncia da
lei —, o principio da legalidade vincula a atividade da Administracdo em todas as suas
modalidades, incluindo, como € evidente, os regulamentos administrativos. Tal como
ndo existem atos administrativos sem lei, também n&o pode haver regulamentos
administrativos sem lei. Nao ha regulamentos absolutamente independentes, praeter
legem®,

A ilegalidade dos regulamentos gera a sua invalidade®. Os motivos de
invalidade do regulamento administrativo encontram-se atualmente enunciados no
artigo 143.° do CPA, onde se Ié:

1- S&o invalidos os regulamentos que sejam desconformes com a
Constituicdo, a lei e os principios gerais de direito administrativo ou que
infrinjam normas de direito internacional ou de direito da Unido Europeia.

2 — Sao também invalidos:

29 Afasta-se aqui a posicdo minoritaria da doutrina que admite regulamentos governamentais
praeter legem., sem base legal, invocando a formula do al. g) do art. 199° da CRP. Todavia, essa
norma nao se refere ao exercicio do poder regulamentar do Governo, que esta explicitamente previsto
na al. ¢) do mesmo preceito. E essa interpretacdo vai contra a norma expressa do n® 7 do art. 112°, que
estipula que os regulamentos, sem exceg¢do, «devem indicar as leis que visam regulamentar ou que
definem a competéncia subjetiva e objetiva para a sua emissao».

%0 Sobre a invalidade dos regulamentos ver, por Gltimo, Paulo Otero, Legalidade e
Administracdo Publica, — O sentido da vinculagdo da Administracdo Publica a Juridicidade,
Coimbra, Almedina, 2003; Pedro Moniz Lopes, «Objeto, condigdes e consequéncias da invalidade
regulamentar no novo Cédigo de Procedimento Administrativo», in C. Amado Gomes, A. Fernanda
Neves e Tiago Serrdo (coord.), Comentarios ao Novo Cdédigo de Procedimento Administrativo,
Lisboa, AAFDL, 2015.
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a) Os regulamentos que desrespeitem os regulamentos emanados dos
orgdos hierarquicamente superiores ou dotados de poderes de
superintendéncia;

b) Os regulamentos que desrespeitem os regulamentos emanados pelo
delegante, salvo se a delegacéo incluir a competéncia regulamentar;

c) Os regulamentos que desrespeitem 0s estatutos emanados ao abrigo
de autonomia normativa nas quais se funde a competéncia para a respetiva
emissao.

Este regime substantivo da invalidade dos regulamentos, introduzido pela
revisdo do CPA de 2015 (mas que se limita a acolher a doutrina estabelecida),
comega por sancionar a desconformidade do regulamento com o bloco de
juridicidade a que se reconduz o principio da legalidade administrativa, como visto
acima. S&o, por isso, invalidos os regulamentos desconformes com a Constituicao,
com a lei e com os principios gerais de direito administrativo, entre 0s quais se
contam os que, pelo seu objeto, extravasam os poderes administrativos das entidades
emissoras, nos termos do ja mencionado art. 3° do CPA (segundo o qual «os 6rgaos
da Administracédo Publica devem atuar em obediéncia a lei e ao direito, dentro dos
limites dos poderes que lhes forem conferidos e em conformidade com os respetivos
fins»). S8o ainda desconformes os regulamentos que infrinjam normas de direito
internacional ou de direito da Unido Europeia, porque um e outro vigoram
imediatamente na ordem juridica interna, alids com forca juridica supralegislativa,
sem necessidade de transposicéo legislativa, nos termos do art. 8° da CRP.

Por outro lado, este regime substantivo regula ainda as chamadas “relactes
inter-regulamentares, estabelecendo um conjunto de invalidades decorrentes da
desconformidade dos regulamentos com outros regulamentos dotados de primazia,
porque emanados por 6rgdos hierarquicamente superiores ou dotados de poder de
superintendéncia ou de érgdo delegante do poder regulamentar.

Havera ainda que ter presente, no plano das relagdes inter-regulamentares, o

disposto no artigo 138° do CPA, o qual, ndo tratando de validade do regulamento,

31 Cfr. Ana Raquel Gongalves Moniz, «Os regulamentos administrativos na revisio do CPA,
Cadernos de Justica Administrativa, n.° 100, p. 34.
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estabelece um regime de “prevaléncia” entre regulamentos conflituantes. Ai se
estabelece que:

1 — Os regulamentos governamentais, no dominio das atribuicdes
concorrentes do Estado, das regifes autonomas e das autarquias locais,
prevalecem sobre os regulamentos regionais e autarquicos e das demais
entidades dotadas de autonomia regulamentar, salvo se estes configurarem
normas especiais.

2 — Os regulamentos municipais prevalecem sobre os regulamentos
das freguesias, salvo se estes configurarem normas especiais.*

Aplicando os principios enunciados aos regulamentos das autoridades
reguladoras independentes, resultam as seguintes regras:

- elas s6 tém poder regulamentar quando este lhe conferido expressamente
por lei (lei geral ou o seu proprio estatuto legal);

- 0s seus regulamentos s6 podem ter por objeto as matérias legalmente
enunciadas e s6 podem ter por fim as finalidades previstas na lei;

- 0s seus regulamentos ndo podem incorporar a tomada de decisdes politicas,
invasivas da funcéo politica exclusiva do Governo (ultra vires);

- 0S seus argumentos ndo podem afetar, sem autorizacéo legislativa expressa,
direitos fundamentais sujeitos ao regime substantivo dos direitos, liberdades e
garantias;

- 0S seus regulamentos ndo podem contrariar materialmente nenhuma norma
ou principio constitucional ou legislativo, ou do direito internacional ou da Unido
Europeia;

- na sua formacdo e aprovacao, tém de respeitar o procedimento regulamentar
— e, eventualmente, a forma — previstos na lei.

Em contrapartida, salvo disposicdo legal nesse sentido, os regulamentos das

ERI ndo estdo sujeitos aos regulamentos do Governo, por nao caberem nas hipdteses

32 No que respeita aos regulamentos das autarquias locais, este regime decorre diretamente do
art. 241°, da Constituicdo sobre o poder regulamentar daquelas, que estabelece que elas dispdem de
«poder regulamentar préprio, nos limites da Constituicdo, da lei e dos regulamentos emanados das
autarquias de grau superior ou das autoridades com poder tutelar [ou seja, do Governo]».
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de hierarquia e primazia entre regulamentos de diferentes entidades administrativas
previstas no citado art. 138° do CPA, o que, alias, é congruente com a sua
independéncia administrativa face ao Governo. Em principio, portanto, se 0 Governo
quiser vincular as ERI, so tera dois meios de o fazer: por via legislativa (decreto-lei)
ou por via de ato politico, como vimos acima. No entanto, a lei pode derrogar esse
principio e impor as ERI a execucdo dos regulamentos do Governo relativos ao
respetivo sector, pelo que nesse caso elas ndo podem derrogé-los, ficando-lhes
subordinadas e sendo obrigadas a executa-los. Tal € o regime previsto na LQER,
como se vera abaixo.

Utilizando a conhecida tipologia estabelecida para a inconstitucionalidade,
também a ilegalidade dos regulamentos pode classificar-se, conforme a natureza das
normas infringidas, em ilegalidade organica (por incompeténcia), ilegalidade formal
e procedimental e ilegalidade material, sendo esta Gltima a que deriva da
desconformidade do conteudo do regulamento (ou de alguma das suas normas) com

0 parametro normativo a que deve obedecer®.

33 Assim, por Gltimo, Pedro Moniz Lopes, ob. cit., pp. 520 ss.
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2. O Regulamento n.° 987-A/2020, de 5 de novembro, da
ANACOM

2.1. Atribuicbes da ANACOM

A ANACOM ¢é uma entidade reguladora independente. E assim
expressamente qualificada pela Lei-Quadro das Entidades Reguladoras
Independentes (LQER)3** e igualmente pelos proprios Estatutos da ANACOM®,

Criada em 1981, enquanto Instituto das Comunicagdes de Portugal, e tendo
recebido em 1997 o estatuto de entidade reguladora no seguimento da liberalizagéo
do sector das telecomunicacges (e posteriormente dos servigos postais), a ANACOM
é a entidade administrativa de regulacdo desses dois sectores, de acordo com 0s seus
Estatutos (Decreto-Lei n° 3/2015, de 16 de mar¢o) e no quadro legislativo das
telecomunicacgdes (Lei n.° 5/2004, de 10 de fevereiro ), que transpe as competentes

diretivas da Unido Europeia relativas ao mercado interno do sectors.

a) As atribuicdes em geral

Entre as atribuicbes da ANACOM como autoridade reguladora das
telecomunicacdes, destaca-se a gestdo do esperto radioelétrico — que € um bem do
dominio publico do Estado — e a regulacdo das redes de comunicacdes fixas e
moveis, de acordo com as normas do artigo 5° da LCE e do artigo 8° dos Estatutos da
ANACOM. Desde logo, segundo o n.° 1 do artigo 40° da LQER, verificamos que:

Nos termos e limites dos respetivos estatutos, compete as entidades

reguladoras no exercicio dos seus poderes de regulacéo, de supervisdo, de

34 Cfr. al. ) do n.° 3 do artigo 3° da Lei n.° 67/2013, de 28 de agosto.

% Cfr. n° 1 do artigo 1° dos Estatutos da ANACOM, aprovados pelo Decreto-Lei n.°
39/2015, de 16 de marco.

3% A mais recentre Diretiva da Unido (Diretiva 2018/1972, do Parlamento e do Conselho, de
11/12/2018), que aprova o Codigo Europeu de Comunicacdes Eletronicas (CECE), ainda ndo foi
transposta para a ordem juridica nacional, apesar de 0 prazo de transposi¢do se esgotar a 21 de
dezembro de 2020.
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fiscalizacdo e de sangdo de infracGes respeitantes as atividades econémicas
dos sectores privado, publico, cooperativo e social, designadamente:

a) Fazer cumprir as leis, os regulamentos e os atos de direito da
Unido Europeia aplicaveis;

b) Fixar ou colaborar na fixacao de taxas, tarifas e pregos a praticar
no respetivo sector regulado;

c) Fixar as regras de acesso a atividade econémica regulada, nos
casos e nos termos previstos na lei;

d) Assegurar, nas atividades baseadas em redes, 0 acesso equitativo
e ndo discriminatorio as mesmas por parte dos varios operadores, Nnos
termos previstos na lei;

e) Garantir, nas atividades que prestam «servigos de interesse geral»,
as competentes «obrigacgdes de servigo publico» ou «obrigacdes de servico
universal»;

f) Implementar as leis e demais regulamentos aplicaveis ao respetivo
sector de atividade;

g) Verificar o cumprimento de deveres legais ou regulamentares a que
se encontram sujeitos os destinatarios das suas atividades;

h) Verificar o cumprimento de qualquer orientacdo ou determinagdo
emitida pela entidade reguladora ou de qualquer outra obrigacao
relacionada com o respetivo sector de atividade;

i) Emitir ordens e instrucGes, conceder autorizacdes e aprovacdes ou
homologacdes nos casos legalmente previstos.

Em todos os casos, a lei-quadro faz sempre depender o exercicio dagueles
poderes daquilo que vier a ser definido nos respetivos estatutos da entidade
reguladora em causa ou em outra lei, ndo constituindo normas abertas de habilitacao

de poder discricionario, limitado somente pelos fins.*

37 Sobre a ANACOM, em geral, e sobre as suas atribuices, em especial, ver, por todos, M.
C. Cardona, ob. cit., pp. 611 ss; N. Peres Alves, «Direito Administrativo das Telecomunicagdes», in P.
Otero e P. Gongalves (coord.), Tratado de Direito Administrativo Especial, vol. I, Coimbra Almedina,
2011, pp. 283 ss; Tiago Bessa, «Regulacdo das comunicacGes eletrdnicas», in C. Amado Gomes,
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b) A gestdo do espectro radioelétrico e a atribuicdo de frequéncias, em
especial

Embora ndo enunciada no elenco das atribuicbes da ANACOM constantes do
preceito transcrito da LCE, uma das suas principais atribuigcdes consiste na gestao do
espectro radioelétrico, infraestrutura por onde passam as comunicacdes eletronicas,
através da emissdo, transmissao e rece¢do de voz, imagens ou dados, endere¢ados ou
n&o. E essa atribuicio que subjaz ao poder de «atribuir, alterar e revogar direitos de
utilizacdo de frequéncias», mencionado no art. 9° dos Estatutos da ANACOM,
transcrito no capitulo seguinte.

A regulacdo desta atribuicdo da ANACOM consta em especial do cap. Il do
Titulo 1l da LCE (arts. 15° e seguintes) e do cap. Il do titulo Il (arts. 30° e
seguintes) da mesma lei. Nos termos do art. 19°, n° 3, a utilizacdo de frequéncias esta
sujeita ao regime de “autorizacdo geral” (simples comunicacdo prévia) e depende,
adicionalmente, da atribuicéo de direitos de utilizacdo de frequéncias pela autoridade
reguladora, nos casos e os termos previstos na lei. Ora, segundo o art. 15° n° 4,
«compete a ARN [autoridade reguladora nacional] proceder a atribuicdo de
espectro e a consignacdo de frequéncias, as quais obedecem a critérios objetivos,
transparentes, ndo discriminatorios e de proporcionalidade».

E de assinalar, portanto que, quanto a atribuicio de frequéncias, a lei estipula
uma regra de ndo discriminacdo e em nenhum caso prevé ou deixa entender a
possibilidade de reserva de frequéncia para qualquer operador ou categoria de

operadores.

c) A liberdade de oferta de redes e servi¢os

Na primeira fase da liberalizacdo das telecomunicacfes, ela comegou por
assentar na liberalizacdo da prestacdo de servi¢os na base do direito de acesso de
terceiros as redes do operador incumbente, garantida por lei e assegurada pela
autoridade reguladora. Posteriormente, porém, o alargamento do mercado e evolucao

tecnoldgica trouxeram a possibilidade de concorréncia entre redes.

Ricardo Pedro, Rute Saraiva e Fernanda Macas (coord.), Garantia de Direitos e Regulacdo:
Perspetivas de Direito Administrativo, Lishoa, AAFDL, 2020, pp. 669 e ss.
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A liberdade de estabelecimento de redes estd sujeita ao regime de
“autorizacdo geral” (art. 19, n° 2), o qual, na verdade, ndo consubstancia nenhuma
autorizacdo administrativa em sentido préprio, mas somente uma obrigacdo de
comunicacéo a autoridade reguladora (art. 21°).

Quanto a interligacdo e ao acesso a redes alheias, a lei estabelece, conforme o
art. 22°, que «constituem direitos das empresas que oferecem redes de comunicagdes
publicas ou servicos de comunicacdes eletrdnicas acessiveis ao publico (...) negociar
a interligacé@o e obter o acesso ou a interligagdo de outras empresas que oferecem
redes de comunicacgdes publicas e servicos de comunicacgdes eletrénicas acessiveis
ao publico nas condicdes e nos termos previstos na presente lei», acrescentando ao
art. 23° que «ndo podem ser impostas restricdes que impecam empresas ou
operadores de negociar entre si acordos sobre modalidades técnicas e comerciais de
acesso e interligacao relativas a redes e servigos ndo acessiveis ao publico».

E certo que o art. 63° admite que a autoridade reguladora possa «incentivar e,
quando oportuno, garantir o acesso e a interligacdo adequados, bem como a
interoperabilidade de servicos, com vista a promover a eficiéncia, a concorréncia
sustentavel, o investimento eficiente e a inovacdo e a proporcionar 0 maximo
beneficio aos utilizadores finais». Todavia, tratando-se manifestamente de uma
ingeréncia na propriedade dos operadores das redes, uma tal medida, para além da
prova da sua adequacdo para obtencdo dos objetivos indicados, atraves da
competente “anélise de mercado” nos termos do art. 55°, deve igualmente observar
um teste de necessidade e de proporcionalidade, para efeitos do art. 18° da CRP.
Cumpre sublinhar que, entre as condi¢cdes requeridas por lei para a imposi¢do de
obrigacGes regulatorias especificas, se inclui a de ela ndo «originar uma
discriminacdo indevida relativamente a qualquer entidade» [al. c) do n° 3 do art. 557,
0 que acontecera necessariamente se as obrigacfes de acesso a redes de outros operadores
forem essencialmente assimétricas.

Hoje, portanto, a LCE garante o direito a criacdo de redes por parte dos
diferentes operadores, assim como a liberdade de acordar na interligacdo de redes ou
de negociar 0 acesso a outras redes, pelo que é opcao de cada operador e prestador de
servicos dispor ou ndo de rede propria. E, embora, continuando a garantir a

interconexdo das redes, a lei deixou de prever um direito geral de acesso a redes

37



Vital Moreira
(Professor jubilado da Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra /Jurisconsulto)

alheias, sem prejuizo do seu estabelecimento por via contratual ou por via de decisdo

da autoridade reguladora, nas estritas condi¢des enunciadas.

2.2. Poderes administrativos da ANACOM
2.2.1. Os poderes em geral

No que concerne a definicdo dos poderes da ANACOM, estipula 0 n.° 1 do
artigo 9° dos respetivos Estatutos:

Para prosseguir as suas atribuicdes, a ANACOM dispde de poderes
de regulamentacdo, supervisao, fiscalizacdo e sancionatorios, nos termos da
legislacéo aplicavel, cabendo-lhe nomeadamente:

a) Impor obrigacbes especificas, designadamente as empresas que
declare com poder de mercado significativo e impor obrigacfes aos
prestadores de servico universal;

b) Atribuir, alterar e revogar direitos de utilizagdo de frequéncias e
de nimeros;

c) Emitir declaragdes e titulos de exercicio da atividade, efetuar
registos de prestadores de servicos e manter, atualizar e divulgar os registos
das entidades sujeitas a sua regulacéo;

d) Emitir, no ambito das infraestruturas de telecomunicagdes em
loteamentos, urbanizacgdes, conjuntos de edificios (ITUR) e edificios (ITED),
titulos profissionais de projetista e instalador, bem como certificar entidades
formadoras de projetistas e instaladores;

e) Prestar informacao, orientacao e apoio aos consumidores e demais
utilizadores finais, cooperando reciprocamente com a Direcdo-Geral do
Consumidor e com outras entidades relevantes no ambito da protecdo dos
consumidores, na promocdo dos seus direitos e interesses no sector das
comunicagoes;

f) Implementar as leis e os regulamentos, bem como os atos da Unido
Europeia aplicaveis ao sector das comunicacoes;

g) Verificar o cumprimento das leis, dos regulamentos e dos demais

atos a que se encontram sujeitos os destinatarios da sua atividade;
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h) Verificar o cumprimento de qualquer orientacdo ou determinagdo
por si emitida, ou de qualquer outra obrigacéo relacionada com o sector das
comunicagoes;

i) Monitorizar a atividade das entidades sujeitas a sua supervisao e o
funcionamento dos mercados das comunicacdes;

j) Inspecionar, regularmente, os registos das queixas e reclamacgdes
dos consumidores e demais utilizadores finais apresentadas as entidades
destinatarias da sua atividade, as quais devem preservar adequados registos
das mesmas;

k) Apreciar as queixas ou reclamagdes dos consumidores e demais
utilizadores finais de que tome conhecimento no exercicio das suas fungoes e,
nos casos em que esteja em causa 0 incumprimento de disposices cuja
observancia lhe caiba supervisionar, emitir recomendagdes ou determinar a
adocao de medidas corretivas;

I) Determinar ou promover a realizacdo de auditorias e proceder a
inspecdes e inquéritos;

m) Solicitar as informacfes que considere necessarias ao exercicio
das suas atribuicdes, nos termos da lei;

n) Fiscalizar o cumprimento das obrigacfes a que, nos termos da lei,
regulamentos, demais normas aplicaveis e determinacGes por si emitidas, 0s
destinatarios da sua atividade se encontrem sujeitos;

o) Fiscalizar o cumprimento dos contratos que respeitem a
obrigacdes de servigo universal ou de servigo publico, quando aplicavel;

p) Praticar todos os atos necessarios ao processamento e puni¢do das
infracGes as leis e os regulamentos cuja implementacdo ou supervisdo lhe
compete, bem como as resultantes do incumprimento das suas determinacdes,
incluindo, quando aplicavel, adotar medidas cautelares, aplicar sancdes,
nomeadamente san¢des pecuniarias compulsorias, e cobrar coimas.”
Também aqui o exercicio dos poderes da ANACOM é remetido, expressa ou

implicitamente, para a pertinentes preceitos legais que os limitam.

39



Vital Moreira
(Professor jubilado da Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra /Jurisconsulto)

2.2.2. Poderes regulamentares, em especial

Como ja adiantdmos atrds, as entidades reguladoras independentes sdo
normalmente dotadas pela lei de extensos poderes normativos (incluindo
regulamentos independentes), de poderes de policia (fiscalizacdo, supervisao) e de
poderes sancionatorios.

Tal como as demais entidades reguladoras independentes, a ANACOM detém
poderes normativos (regulamentacdo), executivos (supervisdo) e sancionatorios,
todos configurando o exercicio de poderes administrativos, no exercicio da funcéo
administrativa, estando nessa medida sujeita a todas as vinculacGes, constitucionais e
legais, proprias do exercicio da fun¢do administrativa, como vimos, em particular,
guanto ao poder de emissao de regulamentos.

Quanto aos poderes regulamentares em especial, o n.° 2 do artigo 40° da
LQER disp0e o seguinte:

Nos termos e limites dos respetivos estatutos, compete ainda as
entidades reguladoras no exercicio dos seus poderes de regulamentacéo,
designadamente:

a) Elaborar e aprovar regulamentos e outras normas de carater geral,
instrucBes ou outras normas de carater particular referidas a interesses,
obrigacdes ou direitos das entidades ou atividades reguladas ou dos seus
utilizadores;

b) Emitir recomendacdes e diretivas genéricas;

c) Propor e homologar codigos de conduta e manuais de boas praticas
dos destinatarios da respetiva atividade;

d) Pronunciarem-se, a pedido da Assembleia da Republica ou do
Governo, sobre iniciativas legislativas ou outras relativas a regulacéo do
respetivo sector de atividade;

e) Formular sugestfes com vista a criacdo ou revisdo do quadro legal e
regulatorio.

E o n.° 2 do artigo 9° dos seus Estatutos estabelece que a ANACOM:

Elabora e aprova regulamentos nos casos previstos na lei e quando se
mostrem indispensaveis ao exercicio das suas atribui¢des, bem como

instrugdes ou outras normas de carater particular referidas a interesses,
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obrigactes ou direitos das entidades ou atividades reguladas ou dos

utilizadores.

Tal como se havia advertido anteriormente, relativamente ao abandono do
principio da tipicidade do poder regulamentar quanto as ERI, também em relacéo a
ANACOM se verifica que ela detém poderes regulamentares ndo somente nos casos
especificos previstos na lei®®, mas também por efeito de uma clausula geral —
«guando se mostram indispensaveis ao exercicio das suas atribui¢cbes» —, o que lhe
deixa uma grande margem de manobra quanto & utilizagdo de instrumentos
regulamentares, ainda que tendo de demonstrar a sua indispensabilidade®.

Da-se aqui por reproduzido tudo o que acima se escreveu sobre a vinculagao
externa do poder regulamentar das ERI, que vale inteiramente para a ANACOM.
Embora sendo escusado, os Estatutos reiteram o principio de que «os regulamentos
da ANACOM devem observar os principios da legalidade, clareza e necessidade™.

N&o menos importante, importa recordar também que no exercicio dos seus
poderes, incluindo o poder regulamentar, a ANACOM esta vinculada ao principio da
especialidade, pelo que ndo pode «exercer atividades ou usar os seus poderes fora
do ambito das suas atribuicbes nem afetar os seus recursos a finalidades diversas

das que Ihe estdo cometidas™.*.

2.3. A Resolucéo de Conselho de Ministros sobre as redes 5G

Como se mostrou anteriormente, 0 “mandato” administrativo independente
das ERI ndo cancela, antes pressupde, o respeito pela politica regulatoria sectorial,
que € da competéncia do Governo.

Conforme anuncia o préprio preambulo do Regulamento n.° 987-A/2020 da

ANACOM, a sua aprovacdo foi precedida da Resolucéo do Conselho de Ministros

% O art. 125° da LCE contém um elenco das obrigacGes regulamentares especificas da
ANACOM.
39 Note-se que o recurso ao instrumento regulamentar implica a subordinacdo da ANACOM

aos seus proprios regulamentos, eliminando ou estreitando a margem de discricionariedade conferida
pela lei e conferindo previsibilidade a sua acdo nos casos concretos abrangidos pelos regulamentos.

40 Cfr. n.° 1 do artigo 10° dos Estatutos da ANACOM.

41 Cfr. artigo 6°, n.° 2, dos Estatutos da ANACOM.
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n.° 7-A/2020, de 7 de fevereiro (a partir daqui, RCM), que «aprova a estratégia e
calendarizacéo da distribuicdo da quinta geracdo de comunicaces moveis»*.,
Antes de abordar o sentido e o conteldo desta RCM, importa clarificar a

natureza constitucional deste instrumento do Governo.

a) A RCM como ato de definicao prévia da politica sectorial relativa as
redes de 5G

Embora as resolugdes do Conselho de Ministros incorporem por vezes atos
regulamentares, tal ndo é o caso nesta ocorréncia*®. Na verdade, tudo aponta para a
sua qualificacdo como ato da funcéo politica.

Efetivamente, sdo varias as razbes que militam nesse sentido. Em primeiro
lugar, ela visa expressamente definir a «estratégia e calendarizacéo da distribuicao
da quinta geracdo de comunicacdes moveis»; em segundo lugar, ndo apresenta o
formato “articulado” tipico dos instrumentos normativos, nem o discurso verbal é
proprio deles; em terceiro lugar, ela tem por destinatario direto a ANACOM, o que
se ndo compatibiliza com um instrumento regulamentar, necessariamente de eficacia
externa e de ambito genérico quanto aos seus destinatarios; por ultimo, ndo ha
invocacdo da lei habilitante, o que seria imprescindivel se se tratasse de um
regulamento. N&o estamos, portanto, perante um regulamento*.

Note-se, que, se a RCM fosse um regulamento, a ANACOM estava obrigada
a cumpri-lo e executa-lo como parametro normativo. E certo que, como se referiu ja,
em consequéncia da sua independéncia face ao Governo, as ERI ndo estdo, em
principio, vinculadas pelos regulamentos governamentais, nem o art. 143° do CPA
sobre a invalidade dos regulamentos contempla a hipétese de violacdo de um
regulamento governamental por regulamentos das entidades administrativas

funcionais. Todavia, no caso das ERI em geral, a respetiva lei-quadro estipula

42 Publicada na 12 Série do Diario da Republica na referida data.

43 Sobre a dupla funcionalidade das resolucdes do CM na pratica politica ver, por exemplo, J.
J. Gomes Canotilho e Vital Moreira, CRP Anotada, cit., vol. Il, p. 466.

4 A RCM invoca erradamente como credencial constitucional a al. g) do art. 199° da CRP,
que diz respeito as competéncias administrativas do Governo; mas esse lapso ndo altera a sua
natureza. Ao contrdrio dos regulamentos, que tém de indicar a sua habilitacdo legislativa, as
resolugdes politicas ndo tém de (embora devessem) indicar corretamente a sua habilitacdo
constitucional.
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explicitamente que lhes incumbe «implementar as leis e demais regulamentos
aplicaveis ao respetivo sector de atividade» (al. f) do n® 1 do art. 40°).

No entanto, como vimos atras, o facto de se tratar de um ato da funcdo
politica ndo o torna menos vinculativo da ANACOM, como limite externo ao seu

poder como entidade administrativa.

b) As opc¢des politicas quanto as redes 5G

O predmbulo da Resolucdo estabelece o necessario contexto e define o objeto
da Resolucdo:

O espectro radioelétrico integra o dominio publico do Estado e a
definicdo da politica de comunicacbes do pais é da responsabilidade do
Governo, competindo a Autoridade Nacional de Comunica¢des (ANACOM)
conduzir o procedimento de atribuicdo de licenca de uso de espectro, em
conformidade com aquela politica de modo independente relativamente ao
Governo, e de modo imparcial perante todos os interessados (0s sublinhados
sdo acrescentados).

Prescindindo de reproduzir aqui os objetivos de cobertura e calendarizacao da
implantacdo das redes 5G constantes da Resolucdo, importa sublinhar trés aspetos
cruciais no respetivo preambulo: (i) € ao Governo que cabe a definicdo da politica
nacional de comunicacdes e, nessa medida, competia-lhe, neste caso concreto, definir
«0s objetivos e interesses do pais» no que se refere a 5% geracdo de comunicacoes
moveis; (ii) incumbe a ANACOM somente «conduzir o procedimento de atribuicao
de licenca de uso de espectro, em conformidade com aquela politica», o que exclui
manifestamente a definicdo substantiva do respetivo mercado; (iii) o procedimento
de atribuicdo de licencas de uso de espectro deve ser efetuado «de modo imparcial
perante todos os interessados», ou seja, sem preferéncias nem discriminagdes entre
eles, nomeadamente na atribuicdo de frequéncias.

A Unica derrogacdo desse principio de igualdade de tratamento surge na al. b)
do n® 1, quando a Resolucdo quando admite que a ANACOM, para garantir a
implantacdo da rede 5G mediante “espetros continuos”, possa «incentivar [esse
objetivo] pelas formas que entenda adequadas, designadamente através da

atribuicdo de um coeficiente de majoracdo das ofertas realizadas para um
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conjunto minimo de lotes que permita ao ofertante beneficiar da largura de
espectro continuo previsto na mesma alineax.

Sem prejuizo do que com maior detalhe se explicara adiante, os contornos da
definicdo da politica para o sector de telecomunicacdes constantes da RCM
constituem “linhas vermelhas” da atuagdo administrativa da ANACOM. Enquanto
entidade que exerce uma funcdo exclusivamente administrativa, a sua atuagdo nao
pode contrariar aquela definicdo, nem pode adotar linhas de acdo diferentes que,
ainda que compativeis, ndo tenham sido previamente deliberadas pelo Governo. Se o
fizer, invade a reserva constitucional da funcdo politica e, assim, viola o principio da
separacao de poderes e o principio da legalidade a que esta sujeita na sua intervencao

administrativa.

2.4. O regime de atribuicdo de frequéncias no Regulamento n.°
987-A/2020

2.4.1. O regime legal do procedimento administrativo

Aqui chegados, importa conhecer melhor o Regulamento n.° 987-A/2020, de
5 de novembro, quanto as questdes colocadas pela Consulente.

O citado regulamento, autodenominado «Regulamento do Leildo para a
Atribuicdo de Direito de Utilizacdo de Frequéncias nas faixas dos 700MHz,
900MHz, 1800MHz, 2,1GHz, 2,6GHz e 3,6GHz», ndo se limita, porém, a estabelecer
os procedimentos aplicaveis ao leildo e das condicBes a que ficam sujeitos os direitos
de utilizacdo de frequéncia atribuidos nas faixas em causa®.

Nos termos do referido preambulo, que acolhe o essencial da nota
justificativa fundamentada previamente publicada pela ANACOM®*, o Regulamento
foi emitido no @mbito das competéncias de gestdo do espectro de radiofrequéncias
da ANACOM, nos termos dos n°s 5 e 6 do art. 30° da LCE. Todavia, ao enunciar as

normas habilitantes para o exercicio do poder regulamentar, 0 Regulamento invoca*’,

4 Cfr. artigo 1.°, n.°1, do Regulamento.

46 Disponivel online em:

https://www.anacom.pt/streaming/ProjetoRegulamentol eilaodec06022020.pdf?contentld=15
02098&fieldc=ATTACHED FILE

47 Cfr. n.° 3 da Nota Justificativa.
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ndo somente as competéncias legais relativas a gestdo do espectro e a atribuicdo de
frequéncias, mas também vérias outras sem relacéo direta com esse tema, a saber, as
competéncias previstas na a) do n.° 2 do artigo 9.2, no artigo 10.° e na alinea b) do n.°
1 do artigo 26.°, todos dos seus Estatutos, assim como as competéncias que lhe estdo
cometidas nos termos do n.° 1 e 5 do artigo 5.°, n.° 3 do artigo 19.°, n%s 1, 3,5,7¢e 8
do artigo 30.° e no artigo 31.° da Lei das Comunicac@es Eletronicas*.

Deixando de lado as referidas normas do Estatutos — que tém a ver somente
com a competéncia regulamentar da ANACOM e o respetivo procedimento —,
importa passar em revista as normas invocadas da Lei das Comunicagdes
Eletronicas.

Assim, comegando pelo n.° 1 e o n.° 5 do artigo 5°, essa preceito estabelece
que:

1 — Constituem objetivos de regulacdo das comunicagdes eletronicas a
prosseguir pela ARN:

a) Promover a concorréncia na oferta de redes e servigos de
comunicagdes eletronicas, de recursos e servigos conexos;

b) Contribuir para o desenvolvimento do mercado interno da Uniéo

Europeia;

c) Defender os interesses dos cidadd@os, nos termos da presente lei.”

(...)

5. Para concretizacdo dos objetivos referidos no n.° 1, em todas as
decisbes e medidas adotadas, a ARN deve aplicar principios de regulacéo
objetivos, transparentes, ndo discriminatdrios e proporcionais, incumbindo-
Ihe nomeadamente:

a) Promover a previsibilidade da regulacdo, garantindo uma
abordagem regulatdria coerente e com periodos de revisdo apropriados;

b) Assegurar que, em circunstancias analogas, ndo haja
discriminacdo no tratamento das empresas que oferecem redes e servicos de

comunicagdes eletrdnicas;

48 Aprovada pela Lei n° 5/2004, de 10 de fevereiro, com diversas alteracdes
posteriores.
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c) Salvaguardar a concorréncia em beneficio dos consumidores e
promover, sempre que apropriado, a concorréncia baseada nas
infraestruturas;

d) Promover o investimento eficiente e a inovagdo em infraestruturas
novas e melhoradas, designadamente garantindo que qualquer obrigacéo de
acesso tenha em devida conta o risco de investimento incorrido pelas
empresas e permitindo que acordos de cooperacdo entre estas e 0S
requerentes de acesso diversifiqguem o risco de investimento, assegurando, em
simultaneo, que a concorréncia no mercado e o principio da né&o
discriminacéo sdo salvaguardados;

e) Considerar devidamente a variedade de condicbes existentes, no
que se refere a concorréncia e aos consumidores, nas diferentes areas
geograficas nacionais;

f) Impor obrigacdes de regulacdo ex ante apenas quando nao exista
uma concorréncia efetiva e sustentavel e atenua-las ou suprimi-las logo que
essa condicao se verifique ”.

Por sua vez, o n.° 3 do artigo 19° dispde que:

3. A utilizacdo de numeros e frequéncias esta sujeita ao regime de
autorizacdo geral nos termos do nimero anterior e depende, adicionalmente,
da atribuicdo pela ARN de direitos de utilizacdo, em todos 0s casos para 0s
numeros e a titulo excecional para as frequéncias.

Ja o artigo 30° da Lei das Comunicacdes Eletronicas dispde, nos ndmeros
invocados, que:

1 — A utilizacdo de frequéncias esta dependente da atribuicdo de
direitos de utilizacdo apenas quando tal seja necessario para:

a) Evitar interferéncias prejudiciais;

b) Assegurar a qualidade técnica do servico;

c) Salvaguardar a utilizacao eficiente do espectro;

d) Realizar outros objetivos de interesse geral definidos na lei.

(...)

3 — Sem prejuizo dos critérios e procedimentos especificos para a

atribuicdo de direitos de utilizacdo de frequéncias aos operadores de
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televisdo e de distribuicAo e aos operadores de radio, para alcancar
objetivos de interesse geral, os direitos de utilizacdo devem ser atribuidos
através de procedimentos abertos, objetivos, transparentes, proporcionais,
nao discriminatdrios e de acordo com o disposto no artigo 16.%-A.

(...)

5 — A atribuicdo de direitos de utilizacdo de frequéncias pode
decorrer no regime de acessibilidade plena ou estar sujeita a procedimentos
de selecdo por concorréncia ou comparacdo, nomeadamente leildo ou
concurso.

(...)

7 — Compete ao membro do Governo responsavel pela area das
comunicagdes aprovar os regulamentos de atribuicdo de direitos de
utilizacdo de frequéncias sempre que envolvam procedimentos de selecao
concorrencial ou por comparacao e se refiram a frequéncias acessiveis, pela
primeira vez, no ambito das comunicacdes eletrénicas ou, ndo o sendo, se
destinem a ser utilizadas para novos servigos.

8 — Compete a ARN aprovar os regulamentos de atribuicdo de
direitos de utilizacdo de frequéncias nos casos ndo abrangidos pelo nimero
anterior.

Por ultimo, o artigo 31° da mesma lei dispbe que:

1 — A limitacdo do numero de direitos de utilizacédo a atribuir apenas
é admissivel quando tal seja necessario para garantir a utilizacdo eficiente
das frequéncias.

2 — Quando a ARN pretender limitar o ndmero de direitos de
utilizacdo a atribuir, deve, nhomeadamente, considerar a necessidade de
maximizar os beneficios para os utilizadores e facilitar o desenvolvimento
da concorréncia.

3 — Nos casos previstos no namero anterior, sem prejuizo de outras
medidas que considere adequadas, deve a ARN:

a) Promover o procedimento geral de consulta previsto no artigo 8.°,

ouvindo nomeadamente os utilizadores e consumidores;
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b) Publicar uma decisdo, devidamente fundamentada, de limitar o
namero de direitos de utilizagdo a atribuir, definindo simultaneamente o
procedimento de atribuicdo, o qual pode ser de acessibilidade plena ou de
sele¢do por concorréncia ou comparagao, nomeadamente leildo ou concurso;

c) Dar inicio ao procedimento para apresentacdo de candidaturas a
direitos de utilizagdo nos termos definidos.

4 — Quando o numero de direitos de utilizacdo de frequéncias for
limitado, os procedimentos e critérios de selecdo devem ser objetivos,
transparentes, ndo discriminatdrios e proporcionais, devendo ter em conta
0s objetivos constantes do artigo 5.°, bem como o regime estabelecido no
artigo 16.°-A.

5 — A ARN, periodicamente ou na sequéncia de um pedido razoavel
das entidades interessadas, deve rever a limitacdo do numero de direitos de
utilizacdo nos termos dos artigos 16.° e 16.°-A e, sempre que concluir que
podem ser atribuidos novos direitos de utilizacdo, deve publicitar essa
decisdo e dar inicio ao procedimento para atribuicdo desses direitos nos

termos do n.° 3.
2.4.2. Os privilégios concedidos aos novos entrantes

Torna-se evidente que o Regulamento ndo se limita a estabelecer o
procedimento concorrencial de atribuicdo de frequéncias, como reza o seu titulo,
indo muito para além disso, no sentido de configurar o mercado das
telecomunicacgdes de 5G, incluindo a obrigacdo de partilha de redes de 5G e de
geragdes anteriores.

Quanto ao procedimento de atribuicdo das frequéncias, a ANACOM concluiu
apropriadamente que «um processo de selecdo por concorréncia, neste caso um
leildo, se afigurava como o mais adequado para proceder a selecdo das entidades as
quais poderdo ser atribuidos os correspondentes direitos de utilizacdo de
frequéncias».

Quanto ao mais, convém perceber as razbes da ANACOM para ir além do

procedimento.
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De acordo com o citado Relatdrio, os interesses publicos por si prosseguidos
na elaboracdo do Regulamento traduzem-se «na necessidade de promover uma
maior concorréncia no mercado das comunicagdes eletronicas, de contribuir para
que os utilizadores obtenham o maximo beneficio em termos de escolha, preco e
qualidade de servico, de incentivar a utilizacéo efetiva e eficiente do espectro, bem
como de promover a coesao social e do territorio”. Nessa medida, segundo alega, o
Regulamento procura «um melhor equilibrio entre a garantia de condicGes de
entrada no mercado de novas entidades, que podem implementar novos modelos de
negocio e ofertas mais diferenciadas, e o desenvolvimento das operagdes ja
existentes, procurando tambeém um melhor equilibrio entre a satisfacdo das
necessidades de cobertura e de conectividade na generalidade do pais e 0s
compromissos de investimento exigidos as empresas [sublinhados acrescentados].

Por essa razdo, considera a ANACOM ser «adequado e proporcional adotar
um conjunto de medidas que considera ser da maior relevancia para facilitar o
surgimento e o desenvolvimento de novas operacgdes, estabelecendo a reserva de
espectro para novos entrantes, nas faixas dos 900 MHz — limitada a 2 x 5 MHz — e
dos 1800 MHz, estabelecendo obrigacbes de cobertura diferenciadas para essas
empresas, associadas a aquisicdo de espectro na faixa dos 700 MHz, e assegurando
gue os novos entrantes beneficiam do acesso as redes dos operadores ja instalados,
independentemente da quantidade de espectro que adquiram», ao que acresce 0
estabelecimento de «obrigacdes de acesso a rede para operacfes moveis virtuais e
de itinerancia (roaming) nacional, estas Ultimas com um limite temporal definido,
sendo que em ambos 0s casos estas sdo impostas a operadores ja detentores de
direitos de utilizacdo de frequéncias para faixas designadas para servigos de
comunicacgdes eletronicas terrestres que adquiram determinadas quantidades de
espectrox.

Trata-se, no essencial, de medidas de suposta “discriminacdo positiva” de
“novos entrantes”, alegadamente para promover maior concorréncia no mercado. Sao
varias as soluces preferenciais, cabendo destacar as mais importantes.

Em primeiro lugar, o artigo 16° do Regulamento estabelece uma fase inicial

do leildo exclusiva para novos entrantes, tendo por objeto lotes das categorias B e D,
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que lhes sdo reservados. Estes lotes sO integrardo o leildo “geral” aberto aos
operadores estabelecidos, caso ndo sejam adjudicados nesta fase restrita®.

Em segundo lugar, estipula o artigo 42° do Regulamento um conjunto de
obrigacbes de cobertura para os adquirentes do espectro, incluindo a sua
calendarizacéo, distinguindo, porém, substancialmente entre novos entrantes e atuais
operadores quanto a cobertura geogréfica e populacional e quanto ao calendario.

Por fim, o Regulamento estabelece uma obrigacdo de os atuais operadores
darem acesso aos novos entrantes quer as suas proprias redes 2G, 3G, 4G ja
existentes, quer as redes 5G que vierem a ser instaladas por efeito de adjudicacGes
que ocorram neste leil&o, através da celebragdo de «acordos de itineréncia (roaming)
nacional com terceiros que a data de entrada em vigor do presente Regulamento néo
detenham direitos de utilizacdo de frequéncias nas faixas designadas para servigcos
de comunicacdes eletronicas terrestres e que, no termo do leildo, passem a deter
direitos de utilizacdo de frequéncias».

Em suma, sdo trés os privilégios concedidas aos novos entrantes: (i) reserva
de frequéncias, que assim ficardo vedadas a candidatura de operadores; (ii) obrigacao
de cobertura de rede prépria muito mais exigua do que a exigida aos demais
operadores; (iii) direito potestativo de acesso as redes dos operadores preexistentes,
independentemente da quantidade de espectro que adquiram e mesmo antes de
instalarem a cobertura a que estdo obrigados, o que quer dizer que passam a poder
prestar servicos em igualdade com os demais operadores mesmo sem terem ainda
qualquer rede.

Sé&o estas as normas do Regulamento que importa avaliar, enquanto fixam ndo
somente as condicBes de acesso, mas também a organizacdo do “mercado de 5G”,
havendo que, de seguida, proceder a sua apreciacao face as normas constitucionais e

legais aplicaveis.

49 Cfr. artigo 25°, n.° 1, do Regulamento.
50 Cfr. al. b) do n.° 5 do artigo 45° do Regulamento.
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2.5. Promoc¢é&o da concorréncia e tratamento privilegiado dos

“novos entrantes”

E manifestamente em nome da “promocéo da concorréncia” que a ANACOM
procura fundamentar a ampliacdo do objeto do Regulamento e a enorme diferenca de
tratamento entre 0s novos entrantes e os operadores estabelecidos, ndo somente na
reparticdo de frequéncias e obrigacfes de cobertura das suas redes, mas também,
posteriormente, nas relagcdes entre os operadores.

Ora, diferentemente da defesa da concorréncia contra praticas
anticoncorrenciais dos agentes econdémicos, de acordo com a Lei da Concorréncia,
que constitui incumbéncia da Autoridade da Concorréncia, a promocdo da
concorréncia nos sectores regulados supbe medidas ativas das autoridades
reguladoras para estabelecer ou reforcar a concorréncia la onde ela ndo existe ou é
deficitaria. Ora, assim entendida, a adoc¢éo de medidas de promocao da concorréncia
exige duas condigdes: (i) a demonstracdo de que existe défice de concorréncia no
mercado em causa e que as medidas adotadas sdo aptas para a reforcar e (ii) a
existéncia de base legal bastante para a sua adogdo, sempre que elas afetem, como é
0 caso, a liberdade de acdo e os interesses legitimos dos agentes econGmicos.
Deixando de lado a primeira condicdo — ndo sem anotar que o0s operadores
denunciaram a falta da respetiva demonstracdo pela ANACOM -, importa verificar a
segunda, ou seja, a da base legal.

De facto, a ANACOM invoca dois preceitos legislativos que Ihe atribuem a
competéncia de promocgéao da concorréncia. Sao eles a al. a) do n.° 1 do art. 8° dos
Estatutos e a al. a) do n° 1 do art. 5° da LCE. Importa verificar se estes preceitos dao
cobertura as medidas discriminatérias tomadas pela ANACOM no Regulamento, ou

se 0 seu reclamado poder discricionario tem limites, e quais.

a) Fundamento legal improcedente

Antes de mais, cumpre sublinhar que os referidos preceitos ndo podem ser
lidos isoladamente. Assim, quanto a al. a) do n° 1 do art. 5° da LCE, ndo se pode
omitir, como fez convenientemente a ANACOM, que essa competéncia de promocao
da concorréncia sé pode ser exercida de acordo com o n° 3 do mesmo artigo, que diz

0 seguinte:
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1-(..)

2 — Para efeitos do disposto na alinea a) do numero anterior
[promocdo da concorréncia], incumbe a ARN, nomeadamente:

a) Assegurar que os utilizadores, incluindo os utilizadores com
deficiéncia, os utilizadores idosos e os utilizadores com necessidades sociais
especiais, obtenham o maximo beneficio em termos de escolha, preco e
qualidade;

b) Assegurar a inexisténcia de distor¢cGes ou entraves a concorréncia
no sector das comunicagdes eletronicas, incluindo no ambito das redes e
servicos de comunicacgdes eletronicas utilizados para a prestagdo dos
servicos referidos nas alineas a) e b) do n.° 1 do artigo 2.°;

¢) (Revogada.)

d) Incentivar uma utilizacéo efetiva e assegurar uma gestao eficiente
das frequéncias e dos recursos de numeracao.

E patente que este preceito ndo faz nenhuma referéncia expressa ou implicita
a medidas de reserva e de exclusdo no acesso dos operadores as frequéncias. Sendo
certo que o advérbio “nomeadamente” deixa margem para outras medidas, aléem das
indicadas, ndo é de crer, porém, que o legislador tivesse omitido uma medida tdo
grave e intrusiva e inovadora no mercado, se a quisesse admitir. Quem pode 0 menos
nao pode o0 mais.

Ja a norma dos Estatutos da ANACOM sobre a “promocédo da concorréncia”
[al. @) do n.° 1 do art. 8°] ndo enuncia as medidas que a podem efetivar, mas o
proémio do referido preceito diz explicitamente que as atribui¢cGes nele anunciadas
sdo para serem exercidas «nos termos da legislacdo aplicavel», pelo que uma
interpretacdo sistematica, tendo em conta a consisténcia do sistema regulatorio das
telecomunicacdes, leva a aplicar, por remissdo, a norma transcrita do n° 2 do art. 5°
da LCE.

Impde-se, portanto, a conclusdo de que tais normas legais ndo conferem a
ANACOM “mado livre” na selecdo das medidas de “promocdo da concorréncia” e
ndo ddo nenhuma guarida, expressa ou implicita, a medida extraordinaria de
reserva e de exclusdo de acesso ao espectro por parte dos operadores, nem aos

demais privilégios dos novos entrantes.

52



Vital Moreira
(Professor jubilado da Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra /Jurisconsulto)

N&o se chega a resultado diferente, alisando as demais normas da LCE
invocadas no Regulamento, acima transcritas. Também nenhuma delas sugere sequer
as hipoteses de reserva de frequéncias ou de tratamento diferencial quanto a
cobertura das redes, muito menos de um subsequente direito de acesso a redes
alheias. Pelo contrério: a explicita e reiterada garantia de um tratamento nédo
discriminatdrio (n° 5 do art. 15° n° 3 do art. 30° e n°® 4 do art. 31°) impde que tais
hip6teses sejam de todo excluidas, mesmo quando algumas formulacGes genéricas e
indefinidas pudessem deixar alguma margem para outra interpretacdo (como poderia
ser o0 caso do n° 2 do art. 31°, logo contraditado, porém, pelo n° 5 do mesmo artigo).

b) Incompatibilidade com a RCM

Em segundo lugar, a ANACOM extrapolou manifestamente o objetivo legal
do Regulamento, que se devia limitar a regular o procedimento de atribuicdo de
frequéncias e o modo concorrencial escolhido (o leildo), tal como resultava
explicitamente da RCM. Mas a ANACOM foi muito além disso, estabelecendo
também as regras de funcionamento e a organizacdo do mercado de 5G, afastando-
se da natureza essencialmente técnica das suas atribuicdes e invadindo, por isso ,a
reserva de funcéo politica do Governo.

Ha aqui, portanto, uma manifestacdo de desvio de poder administrativo, na
medida em que o 6rgdo administrativo aproveitou um regulamento que legalmente
tinha um fim bem identificado (regular o procedimento administrativo para a
concessao de licengas de uso do espectro) para prosseguir um fim diferente (definir a
configuracdo do mercado de telecomunicacdes de 5G).

Torna-se evidente que a opcao de fundo quanto a preferéncia dos novos
entrantes ndo encontra nenhum fundamento na RCM, que definiu politicamente a
«estratégia» para as redes 5G e que ndo prevé nenhuma “discriminacdo positiva”
para novos entrantes. Alids, a ANACOM nem sequer faz mencao de a ter seguido.

Com efeito, no relatério que acompanha o Regulamento, a entidade
reguladora limita-se a dizer que «teve ainda em consideracdo 0s objetivos e
finalidades nacionais relativamente a disponibilizacdo em Portugal das novas redes
moveis em quinta geracdo de comunicagdes moveis (5G) enunciados na Resolugéo
do Conselho de Ministros n.° 7-A/2020, de 7 de fevereiro, que aprovou a estratégia e

calendarizagdo da distribuicdo da quinta geracdo de comunicagBes moveis»,
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acrescentando que «0 conjunto de obrigacGes delineado no Regulamento teve na
maxima conta as metas estratégicas identificadas na referida Resolu¢do do
Conselho de Ministros, considerando também as valoragdes e ponderacdes que
cabem a ANACOM no dominio da gestdo de espectro e na prossecucdo dos
principios regulatorios que Ihe estdo cometidos por lei» [sublinhados acrescentados].

E manifesto que ao ter “em consideragdo” e “na maxima conta” a RCM fica
bem longe do seu exato cumprimento. De resto, esse afastamento da ANACOM néo
se limitou aos privilégios dos novos entrantes, ocorrendo também quanto aos
objetivos de cobertura populacional e territorial das redes de 5G, tema que, porém
ndo esta em causa neste parecer, mas confirma a “liberdade” com que a ANACOM
se permite ndo seguir a Resolugdo. Em qualquer caso, a principal inovacao
regulatoria do Regulamento ndo tem nenhum arrimo na RCM, pelo contrario.

Que ndo h& a minima sugestdo desse objetivo na RCM, € 6bvio. A noc¢éo de
“novos entrantes” nem sequer consta da Resolucdo (nem das leis vigentes), sendo
um invencdo juridica da ANACOM. Mas, além disso, os documentos de acesso
publico enviados pela Consulente revelam que medidas discriminatorias desse teor
estavam nos antipodas da vontade do Governo. De facto, primeiro em declaragcdes na
comissdo parlamentar competente e depois num artigo de imprensa especializada, o
ex-membro da ANACOM e ex-secretario de Estado do pelouro, Alberto Souto
Miranda, provavel autor material da RCM, veio escrever o seguinte num periédico
econémico, o Jornal de Negdcios, numa espécie de “interpretacdo auténtica” da
RCMst:

«[Impbe-se], a criacdo de condi¢cdes de igualdade no acesso ao
espectro para potenciais novos entrantes. DiscriminacOes positivas para
novos operadores ndo fazem sentido, jA que podem beneficiar grupos
estrangeiros mais poderosos financeiramente, sem que nenhuma garantia de
reducdo de precos ao consumidor possa ser dada» [sublinhado

acrescentado].

51 Disponivel online: https://www.jornaldenegocios.pt/opiniao/colunistas/detalhe/a-estrategia-
nacional-para-0-5g---pos-covid. A mesma posic¢do ja tinha sido defendida pelo mesmo autor, ainda
enquanto secretdrio de Estado, em declaracBes sobre o tema perante a comissdo parlamentar
competente.
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N&o se podia ser mais explicito sobre o sentido da decisdo politica do
Governo acerca do assunto e o afastamento da principal opcdo da ANACOM na
organizacdo do mercado das comunicacdes eletronicas de 5G.

¢) Confronto com a lei e a Constituicéo

Aos argumentos aduzidos contra a preferéncia dada aos novos entrantes no
Regulamento da ANACOM acresce um outro, ainda mais decisivo. E que as medidas
em causa importam (i) uma manifesta derrogacdo do principio da igualdade e
imparcialidade da Administracdo e (ii) a restricdo de direitos fundamentais sujeitos
ao regime constitucional dos direitos, liberdades e garantias, as quais, mesmo que
fossem constitucionalmente licitas quanto ao fundo (ponto que se deixa aqui em
aberto) carecem, porém, de credencial legislativa, ndo podendo ser adotadas pela
Administracdo por seu livre alvedrio.

E 0 que se vai mostrar de seguida.

2.6. O tratamento preferencial de novos entrantes e os principios

daigualdade e da imparcialidade

Sem base legal especifica, o tratamento preferencial conferido pelo
Regulamento aos novos entrantes face aos operadores em atividade — quer na
atribuicdo de frequéncias quer depois —, derroga manifestamente o principio
constitucional da igualdade (art. 13° da CRP), que ndo vincula somente o legislador,
mas também expressamente a Administracdo, como decorre do art 266° da CRP,
segundo o qual «os 6rgdos e agentes administrativos (...) devem atuar nos exercicio
das suas funcbes, com respeito pelos principios da igualdade (...), [e] da
imparcialidade (...)». Os mesmos principios sdo adotados como principios gerais de
Direito administrativo no capitulo introdutério do CPA, respetivamente no art. 6°
(principio da igualdade) e no art. 9° (principio da imparcialidade).

E certo que, como ensina a doutrina, o principio da igualdade pode exigir, por
parte do legislador e da Administragédo, o tratamento diferenciado de situagdes
desiguais, incluindo mesmo solugdes de “discriminacdo positiva”, sempre que seja
necessario realizar a “igualdade de resultados” e ndo somente a “igualdade de

direito” (como sucede hoje em dia com a promoc¢do da igualdade de género). Mas
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para que o possam fazer, torna-se necessario demonstrar que as situacdes sao
diferentes e que necessitam de tratamento diferenciado, e ainda mais quando se trate
de “discriminacdo positiva”); e no caso da Administracdo, ela precisa de uma clara
habilitacdo legislativa para proceder a tais derrogacdes, sobretudo quando elas se
traduzam na restricdo de direitos fundamentais de terceiros. Ora, no caso concreto,
nem a ANACOM se deu ao trabalho de mostrar porque € que 0s novos entrantes
precisam de tratamento diferenciado — podendo obviamente ser operadores tanto ou
mais poderosos economicamente do que os operadores ja instalados —, nem invocou
a necessaria habilitacdo legal para proceder a essa operacdo de alegada
“discriminagéo positiva”.

Né&o se trata somente de n&o existir, na lei ou na RCM, como se mostrou,
nenhuma sugestdo de tratamento preferencial ou de “discriminacdo positiva” dos
novos entrantes. O que é facil de mostrar € a profusdo de normas em sentido
contrario, enfatizando os principios da igualdade e ndo discriminacdo e da
imparcialidade no tratamento dos operadores no mercado de telecomunicagdes, em
geral, e no acesso ao espectro radioelétrico, em especial.

Comecando pela RCM, ja se viu acima que ela estabelece que no
procedimento de atribuicdo de licencas de uso de espectro, a ANACOM deve atuar
«de modo imparcial perante todos os interessados».

No caso da LQER, estipula a al. d) do art do n.° 1 do artigo 40° que Ihe cabe
«assegurar, nas atividades baseadas em redes, 0 acesso equitativo e néo
discriminatdrio as mesmas por parte dos varios operadores, nos termos previstos na
lei».

Por fim, como ja se referiu, sdo abundantes os comandos da Lei das
Comunicagbes Eletronicas no sentido do tratamento ndo discriminatorio dos
operadores de servicos de telecomunicac@es (cfr. especialmente artigos 5° e 30° do
referido diploma).

Impde-se, portanto, a conclusdo de que, ao dar preferéncia aos novos
entrantes no acesso ao espectro radioelétrico, ao abrigo de uma pretensa
“discriminagdo positiva” sem nenhuma justificacdo, e ao privilegia-los no que
respeita a cobertura das redes de 5G e quanto ao acesso potestativo as redes dos

outros operadores, 0 Regulamento da ANACOM infringe gravemente 0s principios
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constitucionais e legais da igualdade e da imparcialidade que vinculam diretamente
a Administracdo em geral e a ANACOM em particular.

2.7. A restricdo da liberdade de empresa e do direito de
propriedade dos atuais operadores

2.7.1. Protegéo constitucional dos dois direitos

As medidas de alegada “discriminacdo positiva” de novos entrantes
plasmadas no Regulamento s&o medidas que indisputavelmente provocam, quando
aos demais operadores, restricbes a liberdade de empresa constitucionalmente
consagrada no artigo 61.° da CRP e ao direito de propriedade privada
constitucionalmente consagrado no artigo 62° da CRP.

Com efeito, € patente que, ao vedar a partida o acesso dos operadores em
atividade a um segmento de um leildo de frequéncias, tornando-o exclusivo de um
outro conjunto de empresas, se esta a restringir o exercicio da atividade daqueles,
impedindo-os de investir nesse segmento. Por outro lado, ao estabelecer diferentes
obrigacGes de cobertura para diferentes tipos de empresa, afeta-se igualmente a
liberdade de empresa daquelas a quem sdo dirigidas as obrigacdes mais exigentes,
impondo uma desigualdade que afeta o normal “level playing field” do mercado, em
prejuizo do desempenho e dos proveitos dos operadores discriminados. Por fim, ao
impor a um certo grupo de empresas a obrigacdo de ceder 0 acesso as suas redes,
mesmo se remunerado, a outras empresas, em condi¢cBes assaz assimétricas,
compromete-se também o direito de propriedade daquelas as suas redes, que
comporta o direito de explorar o seu investimento em exclusivo, prevalecendo-se das
suas eventuais vantagens competitivas.

O que o regulador estéd a dizer é que 0s novos entrantes, apesar das exiguas
obrigacBes de investimento que lhes sdo requeridas, podem passar a usar
imediatamente as redes dos operadores existentes em todo o territério, sem
reciprocidade, em todas as tecnologias, a precos estabelecido por ele, regulador, por
10 anos, renovaveis, em condi¢des também por ele definidas, tudo isto sem base em
qualquer estudo da necessidade dessa medida e dos seus impactos sobre 0 mercado e

sobre o desempenho econémico os operadores.
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Vejamos melhor cada um destes direitos e 0 seu grau de protecdo pela
Constituicao.

Estabelece o n.° 1 do artigo 61.° da CRP:

A iniciativa econémica privada exerce-se livremente nos quadros
definidos pela Constituicdo e pela lei e tendo em conta o interesse geral.

O direito a livre iniciativa econdmica privada — ou liberdade de empresa, tout
court’? — é um direito fundamental, incluido no bill of rights constitucional. A
liberdade de iniciativa econdémica privada (abreviadamente, liberdade de empresa) é
comummente atribuida uma dupla dimensdo: ela compreende, por um lado, a
liberdade de iniciar uma atividade economica (liberdade de criacdo de empresas,
“liberdade de entrada” ou liberdade de investimento) e, por outro lado, também
inclui a liberdade de organizacdo, de gestdo e de atividade da empresa (liberdade de
acao empresarial)®.

Tratando-se de um direito de liberdade, a liberdade de empresa é
essencialmente um “direito negativo”, ou seja, um direito a ndo interferéncia do
Estado, defendendo a liberdade individual contra o poder politico ou administrativo.
Todavia, tal como as demais liberdades, a liberdade de iniciativa privada impde ao
Estado ndo somente a obrigacdo de a respeitar, ndo criando obstaculos
constitucionalmente indevidos (abstencdo de proibicbes ou de restriches
constitucionalmente ilicitas), mas também a obrigacdo positiva de a proteger contra
terceiros, nomeadamente pela defesa ativa da concorréncia contra cartéis e abusos de
poder de mercado por parte de outras empresas. Na verdade, a defesa da
concorréncia €, antes de mais, uma expressdo do direito das empresas a prote¢do do

Estado contra os atentados de terceiros a sua liberdade de empresa.

2 No entanto, Sousa Franco considerava que a identificagdo dos conceitos de iniciativa
econémica privada e liberdade de empresa nem sempre € correta, uma vez que «a iniciativa
econdémica abrange todas as formas de producdo individuais ou coletivas, e as empresas sdo apenas
formas de organizacdo como carateristicas substancial e forma (juridica) de indole capitalista,
normalmente contempladas, como objeto principal ou exclusivo, pelo direito comercial» — Cfr. “Nota
sobre o principio da liberdade econémica”, Boletim do Ministério da Justica, n.° 355, 1986, p. 21.

53 Ver Gomes Canotilho e Vital Moreira, Constituicdo da Republica Anotada, cit., | vol., 42
edicdo revista, 2007, comentério ao art. 61.°, p. 790, e Acorddo n.° 249/90 do Tribunal Constitucional.
No mesmo sentido, mas com uma sistematizacdo um pouco diferente: Manuel Afonso Vaz, Direito
Econdmico, 32 edicdo, pp. 154 e ss; e M. M. Leitdo Marques, M. Eduarda Gongalves e A. Carlos dos
Santos, Direito Economico, 42 edigcdo, Coimbra, 2001, pp. 45 ss.
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J& o artigo 62° da CRP estabelece que:

A todos é garantido o direito a propriedade privada e a sua
transmisséo em vida ou por morte, nos termos da Constituig&o.
Tradicionalmente, sé@o quatro as componentes do ambito do direito de

propriedade: (i) liberdade de adquirir bens; (ii) liberdade de usar e fruir dos bens de
que se é proprietario, nomeadamente para efeitos de exploracdo econémica; (iii)
liberdade de ndo os transmitir ou de nédo os partilhar; (iv) direito a ndo ser privado
deles, salvo por motivo de utilidade puablica e contra indemnizacdo®. Como €
evidente, nesse nucleo de protecdo ha de caber o direito a ndo ceder a utilizacdo a
terceiros, mesmo que so partilhada, como sucede na constituicdo de obrigacdes de
acesso as redes dos operadores existentes por novos entrantes.

Como se mostrou antes, a liberdade de empresa e o direito de propriedade,
sendo consagrados como direitos fundamentais, ndo fazem parte, porém, do catalogo
formal de “direitos, liberdades e garantias” enunciados no titulo 1l da Parte | da
Constituicdo, estando antes inseridos no titulo I, referente aos “direitos e deveres
econdmicos, sociais e culturais”. E, todavia, unanime a doutrina e a jurisprudéncia,
no sentido de que tais direitos gozam do regime juridico-constitucional dos direitos,
liberdades e garantias, estabelecido designadamente no art. 18° da CRP, por se tratar
de direitos fundamentais analogos, nos termos do art. 17°, consideracdo que advém
do facto de se tratar igualmente de direitos essencialmente negativos ou de defesa®.
Assim, respeitando este critério, consideram-se direitos fundamentais de natureza
anadloga a dos direitos, liberdades e garantias, entre outros®, o direito a iniciativa
privada e o direito de propriedade privada.

A face da CRP, € claro que a liberdade de empresa e o direito de propriedade, tal
como muitos outros direitos fundamentais, ndo sdo direitos absolutos, podendo ser
objeto de limites e restricbes mais ou menos extensos e intensos. Com efeito, «é a

propria Constituicdo que admite a possibilidade de a lei vedar a atividade as empresas

54 Cfr. Gomes Canotilho e Vital Moreira, Constituicdo da Republica Anotada, cit., I vol., 42
edicdo revista, 2007, comentario ao art. 62.°, p. 802.

%5 Ver, por todos, J. J. Gomes Canotilho e Vital Moreira, ob. cit. | vol. p. 326. No mesmo
sentido, ver o Acordao n.° 289/04 do Tribunal Constitucional.

% Cfr. Jorge Miranda, Manual de Direito Constitucional, tomo IV p. 141 e ss., que apresenta
um elenco alargado; e também, Vieira de Andrade, ob. cit., p. 194.
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privadas ou outras entidades da mesma natureza em determinados sectores basicos, ndo
estando a lei impedida de estabelecer outros limites a liberdade de criacdo de
empresas . Também é a Constituicdo que admite a nacionalizacdo de empresas
privadas, passando a ser objeto de apropriacdo publica. Estando constitucionalmente
previstas medidas tdo radicais, compreende-se que sejam constitucionalmente
admissiveis restricdes legais menos lesivas, que ndo ponham em causa o nucleo essencial
da propriedade privada (art. 18°-3 da CRP). Ou seja, tratando-se de um direito que é
exercido «nos quadros definidos pela Constituicdo e pela lei», fica reservada uma
«ampla margem para a delimitacéo e configuragéo legislativa»®.

Em qualquer caso, de acordo com o regime previsto no citado artigo 18.° da
CRP, as limitagOes e restricbes eventualmente estabelecidas por lei para os direitos,
liberdades e garantias e direitos equiparados terdo de passar os testes da necessidade, da
proporcionalidade e da adequacéo ao fim visado pela restricdo e de respeitar a contetdo
essencial do direito fundamental em causa, ndo podendo traduzir-se na sua aniquilagéo.
Com efeito, nos termos do n.% 2 e 3 do art. 18.° da CRP:

2. A lei sO pode restringir direitos, liberdades e garantias nos casos
expressamente previstos na Constituicdo, devendo as restrigdes limitar-se ao
necessario para salvaguardar outros direitos ou interesses constitucionalmente
protegidos.

3. As leis restritivas de direitos, liberdades e garantias tém de revestir
carater geral e abstrato e ndo podem ter efeito retroativo nem diminuir a
extensdo e o alcance do contetido essencial dos preceitos constitucionais.

Por conseguinte, embora o regime dos direitos, liberdades e garantias admita a
possibilidade de restricdes por via legislativa, a Constituicdo submete essas restricdes a
diversos e severos requisitos de indole material e formal, plasmados nos n.° 2 e 3 do art.

18.° (os quais, na expressdo de Gomes Canotilho seriam «os limites dos limites”).

57J. J. Gomes Canotilho e Vital Moreira, ob. cit., vol. II, p. 790.
%8 J. J. Gomes Canotilho e Vital Moreira, ob. cit., vol. II, p. 790.
%9 J. J. Gomes Canotilho, ob. cit., pag. 423
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2.7.2. A desprotecao desses dois direitos pelo Regulamento

Importa verificar se os privilégios conferidos aos novos entrantes no
Regulamento da ANACOM afetam a liberdade de empresa e o direito de propriedade
dos operadores ja instalados, entre os quais a Consulente.

Quanto a liberdade de empresa, parece evidente que ela ndo é salvaguardada
quando num procedimento de atribuicdo de frequéncias se reserva um quinhdo a
alguns concorrentes, vedando 0 acesso aos demais. Os operadores preexistentes no
mercado de comunicagdes eletronicas ficam impedidos de concorrer, sendo-lhes
restringida a correspondente margem de investimento nas suas redes e nos seus
Servigos.

Quanto ao direito de propriedade, afigura-se igualmente manifesto que o
direito “potestativo” de acesso as redes alheias por parte dos novos entrantes, sem
reciprocidade (porque existe antes mesmo de 0s novos entrantes terem feito qualquer
0 investimento) e em termos enormemente assimétricos (dada a grande diferenca de
cobertura de rede e de investimentos), lesa profundamente o direito dos operadores ja
estabelecidos a fruirem adequadamente dos proveitos dos seus investimentos, em vez
de terem de os compartilhar por operadores que ainda ndo fizerem qualquer
investimento ou que sO estdo obrigados a realizar investimentos incomparavelmente
menores.

Com efeito, no regime proposto pela ANACOM, o0s novos entrantes tém o
direito ao roaming nas redes existentes logo a partir do momento em que as licencas
5G sdo atribuidas aos atuais operadores (artigo 45.°, n.° 2, do Regulamento), mas s
tém que realizar as (exiguas) obrigacGes de investimento de que depende esse direito
no prazo de 3 e 6 anos a partir da celebracdo do acordo de roaming (artigo 45.°, n.° 8,
do Regulamento). Isto €, durante os trés anos iniciais podem, sem qualquer
investimento proprio, usar as redes 2G, 3G e 4G alheias (assim como as novas redes
5G, quando venham a ser instaladas, e na parte em que o estiverem), enquanto nesses
mesmos trés anos iniciais o0s atuais operadores ainda estdo sujeitos aos impactos dos
investimentos pretéritos e ja estdo a mobilizar recursos para a instalagdo da rede de
5G.

Nem se argumente que nenhum prejuizo existe, visto que o acesso “forgado”

as redes alheias é necessariamente remunerado pelos beneficiarios, mediante
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“tarifas” fixadas por acordo entre os proprios operadores ou, na falta dele, por
decisdo da autoridade reguladora. Na verdade, para além de postergar a liberdade de
contrato e de partilha de utilizacdo, a cedéncia forgcada, nas condicGes assimétricas
assinaladas, importa a aniquila¢ao do “direito” a diferenciagdo de servigos originada
na detencdo da rede, pois a sua disponibilizacdo a terceiros permite a estes oferecer
aos utilizadores servigcos em tudo idénticos aos dos donos das redes, eliminando a
vantagem competitiva originada no seu investimento (e que €, alids, um dos
incentivos ao investimento).

Por isso, mesmo admitindo que a referida remuneracdo venha a ser fixada em
montante razoavel, ela ndo é suscetivel de assegurar um level playing field, pois,
enquanto os donos das redes tém de recuperar o0 investimento e 0s respetivos
impactos, 0s novos entrantes ndo estdo sujeitos ao impacto do investimento intensivo
inicial e poderdo, em consequéncia, oferecer precos mais baixos (além de possiveis
razdes de especulagdo financeira, através da rapida valorizacdo das suas empresas,
para as alienarem a curto prazo).

Acresce que 0s novos entrantes podem usar seletivamente as redes de 2G, 3G
e 4G dos atuais operadores, escolhendo os locais ou zonas em que a rede de cada um
deles tem melhor cobertura ou melhor qualidade, enquanto os atuais operadores estéo
limitados a usar as respetivas redes, com as insuficiéncias que possam ter. Portanto,
os atuais operadores diferenciam-se em funcdo dos investimentos feitos nas
respetivas redes, ao passo que 0s novos operadores irdo dispor de uma “super-rede”
com o melhor do investimento de cada um dos atuais operadores, com a
correspondente vantagem competitiva ilegitima, sem terem realizado qualquer
investimento, ou seja, a custa dos investimentos alheios.

E evidente, portanto, o potencial de desvalorizacdo de ativos e da
rentabilidade dos investimentos dos operadores ja estabelecidos, que o regime
proposto no Regulamento da ANACOM gera, lesando gravemente o seu direito de

propriedade.
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3. Ainvalidade do Regulamento da ANACOM

3.1. Fundamentos da invalidade do Regulamento

Feito o enquadramento juridico-constitucional do caso e analisadas e
caracterizadas as normas do Regulamento assinaladas na Consulta, é tempo de aferir
se 0 mesmo se conforma com o “bloco de juridicidade” a que esta vinculado nos
termos da Constituicdo e da lei. A nossa resposta, como se tem deixado subentendido
em varias passagens, € que existe uma multimoda desconformidade. Vejamos

porqué.

a) A questdo da competéncia para a emissdo do Regulamento

Apesar de ndo ter sido suscitada na Consulta, a primeira questdo sobre a
legitimidade do Regulamento em apreciacdo diz respeito a competéncia para a sua
emissdo. Na verdade, em derrogacéo da regra geral da competéncia regulamentar das
ERI, a LCE parece excecionar explicitamente os regulamentos sobre a atribuigéo
concorrencial de frequéncias.

Trata-se do n® 7 do art. 30° da LCE, ja reproduzido anteriormente, que
confere a0 membro do Governo competente o poder para a aprovacdo dos
«regulamentos de atribuicdo de direitos de utilizacdo de frequéncias sempre que
envolvam procedimentos de selecdo concorrencial ou por comparacao e se refiram a
frequéncias acessiveis, pela primeira vez, no ambito das comunicacdes eletronicas
ou, ndo o sendo, se destinem a ser utilizadas para novos servicos». Portanto, a
competéncia regulamentar da ANACOM s0 existe fora destas situacdes.

E certo que, como se viu, esta norma figura entre os fundamentos legais
invocados pelo Regulamento em causa, o que parece significar que a ANACOM néo
0 considerou obstaculo a assuncdo da competéncia para o emitir. E é igualmente
evidente que na sua Resolu¢do o Governo confiou expressamente a emissao desse
Regulamento a ANACOM. E, por ultimo, o facto de essa questdo ndo estar suscitada
na Consulta parece revelar que os operadores ndo viram nisso um problema sério

(pelo menos em comparagdo com 0s que invocaram).
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Juridicamente, porém, as coisas ndo sao assim tao simples. De duas, uma: (i)
ou a norma legal referida ndo abrange a fattispecie desde Regulamento da
ANACOM, e o problema néo existe; ou (ii) abarca-a, e entdo ndo se vé como se pode
fugir a questdo da incompeténcia absoluta da ANACOM para emitir o Regulamento,
sendo evidente que nem ela pode avocar tal competéncia contra lei expressa, nem o
Governo lha poderia delegar por via de resolucdo do CM, mas somente por via
legislativa.

A chave de solucdo da questdo esta na parte final do citado preceito legal,
segundo o qual a reserva de competéncia regulamentar para o Governo sé vale para
as seguintes duas hipoéteses: (i) tratar-se de «frequéncias acessiveis, pela primeira
vez, no ambito das comunicac0es eletrénicas», ou que (ii), «ndo o sendo, se destinem
a ser utilizadas para novos servicos». Numa leitura “leiga” destas formulas, parece
Obvio que a atribuicdo de frequéncias das redes de 5G cai numa dessas duas
hipdteses, nomeadamente na segunda («novos servi¢os»). Mas, admitindo que uma
leitura técnica conduza a outra concluséo, é prudente deixar a questdo juridica em
aberto, tanto mais que ela ndo se torna necessaria para decidir sobre a legitimidade

constitucional e legal do Regulamento. Mas era obrigatorio suscita-la.

b) Violacdo da reserva constitucional da funcao politica

Tal como adiantamos atras, a competéncia para definir a politica de
telecomunicacdes insere-se na funcdo politica constitucionalmente reservada ao
Governo, ou seja, para a definicdo da politica regulatéria na area das
telecomunicacdes. Nessa medida, esta excluida da funcdo administrativa qualquer ato
que viole a definicdo politica emitida pelo Governo, ou que proceda ex novo a
definicdo politica em alguma matéria.

Ora, como ja se referiu vérias vezes, 0 Regulamento em apreciacao, na parte
em que extravasou da regulacdo do procedimento administrativo de atribuicdo das
licencas de utilizacdo do espectro e se dedicou a definir a configuracdo do mercado
das redes de 5G, através da preferéncia dada aos novos entrantes, abandonou a
natureza essencialmente técnica da administracdo regulatoria e entrou decididamente
no espago das opgOes politicas que s6 o Governo poderia tomar, por implicar a
ponderacgdo e a arbitragem politica de interesses coletivos e de direitos individuais,

que somente um oOrgao dotado de legitimidade politica e politicamente responsavel
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pode efetuar, estando fora do mandato administrativo de uma instituicdo “néo
maioritaria”.

Esta invasdo da esfera politica pelo poder administrativo, neste caso por uma
autoridade reguladora independente, levanta objecGes constitucionais, desde logo ao
nivel do principio da separacdo de poderes, traduzindo-se numa verdadeira
usurpacdo de poderes. Entre noés, a afirmacdo constitucional do principio da
separacdo de poderes — entre o poder legislativo, o poder executivo e o poder judicial
— resulta, desde logo, do teor do artigo 2.° do CRP, como componente explicita do
Estado de direito. Por sua vez, o n.° 1 do seu artigo 111.° da CRP determina que
«[o]s oOrgdos de soberania devem observar a separacdo e a interdependéncia
estabelecidas na Constituigao»®.

Na perspetiva classica (Locke, Montesquieu), o principio da separacdo de
poderes tinha a ver, antes de mais, com a reserva do poder legislativo a assembleia
representativa (pelo menos no que respeita a garantia da liberdade individual e da
propriedade) e com a atribuicdo ao Governo do poder (e obrigacdo) de aplicar as leis,
ndo devendo o legislador invadir esse poder e ficando submetido as leis. Como
ensinou Locke, «quem faz as leis ndo as deve executar» e vice-versa®t. Tal como o
poder executivo ndo pode legislar, salvo quando constitucionalmente autorizado,
também o poder legislativo ndo deve poder substituir-se ao poder executivo na
pratica de atos de tipo governativo.

E claro, porém, que hoje em dia estes limites ndo sdo absolutamente rigidos.
Reconhecendo-se uma «progressiva diluicdo de fronteiras entre as areas do

legislativo e do executivo, haver-se-a de convir que ha um limite para além do qual a

0 Na arquitetura da CRP, o Presidente da Republica, como 6érgdo de soberania a se, ndo
integra nenhum dos poderes classicos, designadamente o poder executivo, sendo titular, além da
funcdo representativa, de um poder independente de supervisdo e garantia do «regular funcionamento
das instituicdes democraticas» (CRP, art. 123°).

61 Sobre o principio constitucional da separacdo de poderes ver, por todos, J. J. Gomes
Canotilho e Vital Moreira, Constituigdo da Republica Portuguesa Anotada, cit., vol. |, , anotacdo ao
art. 2° e vol. Il, Coimbra, 2010, anotacdo ao art. 111°; Jorge Miranda e Rui Medeiros, Constitui¢ao
Portuguesa Anotada, cit., tomo |, anotacdo ao art. 2° e tomo Il, anotagdo ao art. 111° J. J. Gomes
Canotilho, Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo, 72 ed. Coimbra, 2004, pp. 250 ss;; Vital
Moreira, Sebenta de Direito Constitucional, Universidade Lusiada Norte, Porto, 2015/16, pp. 478 ss;
J. Reis Novais, Os Principios Constitucionais Estruturantes da Republica Portuguesa, Coimbra,
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afirmacdo da interdependéncia se ndo justificara, sob pena de perda de
racionalidade relativamente a organizacdo do Estado de direito, tal como seja o
'nucleo essencial’ e caracterizador de cada um dos poderes” .

Assim, como escrevemos antes, «a nenhum érgdo de soberania podem ser
reconhecidas fungdes das quais resulte o esvaziamento das funcdes materiais
especifica e principalmente atribuidas a outro 6rgao”, o que determina a existéncia
de um nucleo essencial que, consequentemente, ndo pode aniquilado. O que significa
que «nenhum dos 6rgdos de soberania pode intrometer-se no nicleo essencial das
funcGes pertencentes a outro 6rgdo™, sob pena de violacdo do principio da
separacao de poderes.

Estas conclusdes valem igualmente para a relacdo entre funcdo politica e
funcdo administrativa dentro do “poder executivo”, onde a definicdo de fronteiras €
ainda mais exigente no nosso sistema constitucional, dada a insindicabilidade judicial
(pelo menos direta) dos atos politicos e o intenso controlo judicial dos atos e
regulamentos administrativos. E torna-se ainda mais imperiosa, como se assinalou
antes, quando a fungdo administrativa é conferida a oOrgdos dotados de
independéncia face ao Governo.

No caso concreto, a delimitacdo apresenta-se prima facie facil de efetuar, pois
a funcéo politica, ou seja, a definicdo da politica de telecomunicagdes em Portugal
foi efetivamente exercida pelo Governo, através da Resolucdo do Conselho de
Ministros n.° 7-A/2020, de 7 de fevereiro. Por outro lado, é igualmente evidente,
como se viu atras, que o Regulamento 987-A/2020, de 5 de novembro, desrespeita o
conteudo da Resolucédo — ou seja, a op¢do politica ali expressa —, que ndo permite
nem legitima nenhum tratamento discriminatorio dos concorrentes/operadores, antes
mandando tratad-los de modo imparcial®. Nessa medida, a ANACOM néo tinha
credencial constitucional para criar novos objetivos ou pressupostos a definicdo da

politica de telecomunicacdes, nomeadamente quanto ao acesso ao espectro

2004, pp. 24 ss e 34 ss; Nuno Picarra, A Separacdo de poderes na doutrina e como principio
constitucional, Coimbra, 1988.

82 Cfr. Acordéo do Tribunal Constitucional n.° 214/2011, de 16/05/2011.

83 Gomes Canotilho Vital Moreira, Constituicdo da Republica Portuguesa Anotada, cit., vol.
I, 4, pp. 46 e 47.

84 Cfr. Preambulo da Resolugdo do Conselho de Ministros, acima transcrito (supra, 2.3.).
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radioelétrico, estando-lhe vedado esse tipo de definicdo no &mbito do procedimento
administrativo do leildo.

De resto, é a propria ANACOM a “denunciar” o incumprimento da RCM,
quando no predmbulo do seu Regulamento declara que se limitou a «toma-la em
consideracdo». Ora, “tomar em consideracdo” fica bem aquém de “cumprir”,
“seguir” ou “respeitar”.

O desrespeito da politica regulatéria definida pelo Governo e a criacdo de
nova opgao politica pelo Regulamento viola o principio constitucional da separacéo
entre a funcdo politica e a funcdo administrativa, mas também o principio da
legalidade a que esta sujeita toda a atividade administrativa, vinculando-a a agir «em
obediéncia a lei e ao direito, dentro dos limites dos poderes que lhes forem
conferidos e em conformidade com os respetivos fins” (n.° 1 do artigo 3° do CPA).
Viola ainda o artigo 6° e artigo 10° dos Estatutos da ANACOM, sobre o principio da
especialidade, que a obriga a ndo exceder as suas atribuicdes e a vincular-se ao
principio da legalidade.

Ora, nos termos do artigo 143° n.° 1 do CPA, «sdo invalidos os regulamentos
que sejam desconformes com a Constituicéo, a lei e os principios gerais de direito
administrativo ou que infrinjam normas de direito internacional ou de direito da
Unido Europeia”, invalidade que, conforme demonstrado, se verifica no caso
concreto quanto a sua desconformidade com a Constituicdo e com a lei e, logo, com

o principio da legalidade, enquanto principio geral da atividade administrativa.

c) Falta de credencial legislativa para as medidas de alegada promocéao

da concorréncia

E em nome da “promocdo da concorréncia” — que constitui tarefa da
ANACOM, segundo os preceitos legais acima referidos — que a autoridade
reguladora tenta justificar as medidas de intervencdo ativa na configuracdo do
mercado, através da preferéncia dada a novos entrantes no acesso ao espectro
radioelétrico, no regime da implantacdo e de utilizacdo das redes e no direito a
partilhar as redes dos operadores concorrentes.

Deixando de lado a questdo de saber se tais medidas “voluntaristas” e
intrusivas eram necessarias e adequadas para promover a concorréncia (que as pegas

do procedimento administrativo ndo permitem confirmar), a verdade é que elas
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sempre precisariam de estar previstas, ou a0 menos autorizadas, por lei. Ora, como e
mostrou acima, nenhuma das normas legais invocadas menciona tal tipo de medidas.

E certo que o tratamento preferencial de novos entrantes é agora admitido no
art. 52° do novo Cadigo de Comunicacdes Eletronicas da Unido Europeia (CECE),
tal como aprovado pela Diretiva (UE) 2018/1972 do Parlamento Europeu e do
Conselho, de 11 de dezembro de 2018. Todavia, para além de o CECE ainda ndo
estar em vigor entre n6s — por a Diretiva ndo ter sido ainda transposta para a ordem
juridica portuguesa —, a verdade é que nem essa abertura legislativa poderia salvar
as medidas extremas adotadas no Regulamento da ANACOM, quer por que ela ndo
autoriza privilégios com a extensdo adotada no Regulamento, quer sobretudo porque
uma tal derrogacédo da regra da igualdade pressupde uma prévia analise de mercado,
a que a ANACOM néo procedeu.

Com efeito, estabelece o n° 2 do referido art. 52° do CECE:

As autoridades reguladoras nacionais e outras autoridades
competentes, tendo em conta as condi¢cdes de mercado e os parametros de
referéncia disponiveis, baseiam as suas decisdes numa avaliacédo objetiva e
prospetiva das condigdes de concorréncia do mercado, da necessidade das
referidas medidas para manter ou alcancar uma concorréncia efetiva e dos
efeitos provaveis dessas medidas a nivel dos investimentos existentes e
futuros do participantes no mercado, em especial para a disponibilizacéo de
redes. Ao fazé-lo, ttm em conta a abordagem a analise de mercado prevista
no artigo 67.°, n°. 2 [sublinhado acrescentado].

E a «andlise de mercado» referida na parte final do preceito transcrito, tem de
obedecer aos exigentes requisitos estabelecidos no n° 2 do referido art. 67°:

2. Se uma autoridade reguladora nacional proceder a uma analise
nos termos do n.° 1 [analise de mercado], deve ter em conta a evolucéo da
situacdo numa perspetiva a mais longo prazo, na auséncia de regulacao
imposta com base no presente artigo nesse mercado relevante, tendo
igualmente em conta tudo o seguinte:

a) Uma evolugcdo do mercado que afete a probabilidade de o

mercado relevante vir a evoluir para a concorréncia efetiva;
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b) Todas as pressGes concorrenciais relevantes, a nivel grossista e
retalhista, independentemente do facto de as fontes dessas pressdes serem
consideradas redes de comunicacdes eletronicas, servigos de comunicacfes
eletronicas, ou outros tipos de servicos ou aplicacbes equivalentes da
perspetiva do utilizador final, e independentemente do facto de as referidas
pressOes fazerem parte do mercado relevante;

c) Outros tipos de regulacdo ou medidas impostas que afetem o
mercado relevante ou o(s) mercado(s) retalhista(s) conexos(s) durante o
periodo em causa, incluindo, sem quaisquer limitacfes, as obrigacOes
impostas nos termos dos artigos 44.°, 60.° e 61.°; e

d) A regulagéo imposta noutros mercados relevantes nos termos do
presente artigo [sublinhado acrescentado].

Torna-se evidente que neste procedimento regulatorio a ANACOM ficou
muito longe de satisfazer algo de parecido com a abrangente, profunda e prospetiva
anélise de mercado que o CECE impde como condicéo tecnica de medidas ativas de
promocdo da concorréncia por parte da autoridade reguladora competente. Por
conseguinte, mesmo se a Diretiva CECE ja tivesse sido transposta e estivesse em
vigor entre nds, passaria a haver a base legal que hoje falta para este tipo de medidas
ativas de promocdo da concorréncia, mas a ANACOM precisaria de preencher
precipuamente as respetivas condi¢cdes legais — 0 que ndo é o caso. O ativismo

regulatorio ndo serve para suprir as necessarias condicdes legislativas e técnicas.

d) Desvio aos principios daigualdade e da imparcialidade

A natureza genérica das leis e dos regulamentos, sem destinatarios
determinados nem determinaveis, € em si mesma uma manifestacdo do principio da
igualdade, ndo permitindo excluir ninguém do seu &mbito normativo. A lei é geral €
aplicavel por igual a todos os cidad&os elegiveis pelo seu “programa normativo”.
Desde a sua origem, em contraponto as desigualdades perante a lei no “Antigo
regime”, o principio do Estado de direito estipula que todos os cidaddos s&o iguais

perante a lei, expressamente erigido em principio constitucional fundamental (CRP,
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art. 13°)%. O que ndo significa, pelo contrério, que o principio da igualdade ndo possa
exigir que situacdes materialmente diferentes sejam tratadas de forma diferente, nem
que ndo sejam mesmo admissiveis medidas de “agdo positiva” em relagdo a grupos
econdmica ou socialmente discriminados, como meio para alcancar uma igualdade
efetiva e real.

Conforme estavelmente resulta da jurisprudéncia do Tribunal Constitucional,
serdo «censuradas, com fundamento em les@o do principio da igualdade, as escolhas
de regime feitas pelo legislador ordinario naqueles casos em que se prove que delas
resultam diferencas de tratamento entre as pessoas que ndo encontrem justificacdo
em fundamentos razoaveis, percetiveis ou inteligiveis, tendo em conta os fins
constitucionais que, com a medida da diferenca, se prosseguem» — cfr. Acordao n.°
47/2010.

Mesmo admitindo, que situacdes diferentes podem reclamar tratamento
diferente, sempre era preciso (i) provar que essa situacdo ocorria no caso do concurso
de atribuicdo de frequéncias (o que ndo foi feiro pela ANACOM) e (ii) mostrar a
existéncia de uma habilitacdo legal para proceder a essa discriminacao.

Ora, nenhuma lei existe que confira 8 ANACOM a credencial necessaria para
proceder a introducdo de uma disciplina juridica que contenha medidas de privilégio
para 0S novos entrantes e de discriminacéo contra os operadores ja estabelecidos no
mercado de telecomunicacfes. Nem se diga que, por se tratar de um regulamento
independente, tal credencial estd dispensada. Como se mostrou, as entidades
administrativas independentes ndo podem exercer competéncias regulamentares em
matérias de reserva da lei, desde logo pela razdo légica de que, no quadro
constitucional vigente, ndo se pode permitir Administracdo independente o que se

proibe ao Governo.

% Sobre o principio da igualdade ver, por todos, J. J. Gomes Canotilho e Vital Moreira,
Constituicdo da Republica Portuguesa Anotada, cit., vol. I, anotacdo ao art. 13° Jorge Miranda e Rui
Medeiros, Constituicdo Portuguesa Anotada, cit., tomo I, anotacdo ao art. 13°. J. J. Gomes Canotilho,
Direito Constitucional e Teoria da Constituicéo, cit., pp. 426 ss;; Vital Moreira, Sebenta de Direito
Constitucional, cit., pp. 307 ss; J. Reis Novais, Os Principios Constitucionais Estruturantes da
Repudblica Portuguesa, cit., pp. 101 ss; Maria Ldcia Amaral, «O Principio da lIgualdade na
Constituicdo Portuguesa», in Estudos em Homenagem ao Professor Doutor Armando M. Guedes,
Coimbra, 2004.
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Sucede, porém, que tanto a RCM como a Lei das Comunicaces Eletronicas e
os Estatutos da ANACOM insistem reiteradamente no respeito pelos principios da
igualdade e ndo discriminacdo e da imparcialidade quanto ao tratamento dos
operadores, quer na atribuicdo de frequéncias, quer no acesso a redes.. Assim, quanto
a atribuicdo de frequéncias, os preceitos do n° 5 do art. 15°, do n° 3 do art. 30° e do n°
4 do art. 31° da LCE sdo decisivos, ao determinarem todos eles a utilizacdo de
critérios ndo discriminatérias na atribuicdo de espectro e na consignacdo de
frequéncias — o contrario do que estabelece o Regulamento. Do mesmo modo,
também quanto as obrigacGes relativas ao acesso a redes alheias, o art. 77° da LCE
impde igualmente a utilizag&o de critérios ndo discriminatorios.

Nessa medida, ao impor reservas de atribuicdo de frequéncias e obrigacdes
assimetricas (ou mesmo iniquas) de acesso a redes, a ANACOM ndo atuou apenas

sem lei, mas sim contra legem, violando o principio da legalidade da Administracéo.

e) Medidas restritivas de direitos, liberdades e garantias a margem da
Constituicao

O quarto vicio verificado decorre de, devendo as alegadas “medidas de
discriminacdo positiva” a novos entrantes atras descritas ser caracterizadas como
restritivas de direitos analogos a direitos, liberdades e garantias — concretamente a
liberdade de empresa e direito de propriedade —, elas ndo serem conformes com a
Constituicéo.

Em primeiro lugar, verifica-se igualmente a auséncia da necessaria
habilitacdo legislativa para estabelecer tais restricbes. Com efeito, atingindo tais
medidas o “programa normativo” dos direitos em causa, quanto ao seu ambito
subjetivo e objetivo, as restricdes careceriam de ser aprovadas ou autorizadas por lei
parlamentar ou decreto-lei autorizado [artigos 18°, n° 2 e 165°, n.° 1, al. ¢) da CRP].

Ora, nenhum preceito legislativo existe (nem nos seus Estatutos, nem na Lei
das Comunicacdes Eletrénicas) que confira a ANACOM a credencial necessaria para
proceder a introducdo de uma disciplina juridica que contenha as medidas de
“discriminagdo positiva” propostas de novos entrantes no mercado de 5G — que, na
verdade se revelam verdadeiros privilégios —, com a sua repercussdo direta na

restricdo daqueles dois direitos fundamentais.
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Nem se diga de novo que, por se tratar de um regulamento independente, tal
credencial estd dispensada. As entidades administrativas independentes ndo podem
exercer competéncias regulamentares em matérias de reserva da lei, desde logo pela
razdo ldégica de que, no quadro constitucional vigente, ndo se deve permitir a
Administracao independente o que se proibe ao Governo.

Nessa medida, inexistindo credencial legislativa especifica, a ANACOM
atuou sem base legal, invadindo ou infringindo a esfera de atribui¢des do legislador
[artigo 161°, n.° 2, al. a) do CPA].

Acresce que, pelo menos no caso da restricdo do direito de propriedade, a
restricdo em causa tambem ndo passa o teste da proporcionalidade imposto pelo art.
18°-2 da CRP, tal é profundidade da lesdo dos interesses dos operadores
estabelecidos, quando comparada com as problematicas vantagens para a
concorréncia alegadamente conseguidas pela medida em causa. De facto, € a prépria
LCE que no seu art. 77°, n° 4, imp&e expressamente um juizo de proporcionalidade
na imposicdo de obrigacdo de acesso as redes. Ora, ndo se vé como é que a radical
obrigacdo imposta no Regulamento obedece a qualquer critério de

proporcionalidade.

3.2. O regime legal de declaracédo de invalidade de regulamentos

administrativos

Por fim, concluindo pela existéncia de vicios que provocam a invalidade do
regulamento, resta determinar como pode tal invalidade ser “atacada” na nossa
ordem juridico-administrativa.

Nos termos do artigo 144° do CPA, ha desde logo a via administrativa:

1 — A invalidade do regulamento pode ser invocada a todo o tempo por
qualquer interessado e pode, também a todo o tempo, ser declarada pelos
orgdos administrativos competentes, sem prejuizo do disposto no namero

seguinte.

2 (..).
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Quando a norma transcrita se refere a “0rgdos administrativos competentes”
(n° 1), esta a referir-se apenas ao proprio 6rgdo que emanou o regulamento ou a
6rgdo que exerca fungdes de controlo sobre o primeiro e tenha poder de revogacao®,
pelo que fica excluida a possibilidade de o Governo proceder a tal declaragdo. Daqui
decorre que, tratando-se de um Regulamento emitido por uma entidade
administrativa independente, ndo sujeita a poder de direcdo, tutela ou
superintendéncia do Governo, a declaragdo administrativa de invalidade do mesmo
apenas poderia ser tomada pela propria entidade administrativa emissora do
Regulamento, o que no caso concreto, de nada vale.

Resta, por isso, a via judicial, por via de acdo para impugnacdo de normas
com vista a declaracdo de ilegalidade, nos termos dos artigos 72° e ss. do CPTAY,

Apesar de as normas em causa poderem ser impugnadas e declaradas nulas a
todo o tempo, com efeitos desde a data da emissdo do regulamento [rectius, da sua
entrada em vigor] (cfr. artigo 144° n.° 3 do CPA), parece evidente que a sua
aplicacdo ao procedimento em curso de atribuicdo de licencas de utilizacdo de
frequéncias para as redes 5G consumaria irremediavelmente a lesdo dos direitos e
interesses legitimos dos operadores discriminados, assim como a distor¢do do
mercado de telecomunicacbes quanto as redes de 5G. Por isso, compreende-se e
justifica-se o interesse da Consulente na suspensdo cautelar da aplicacdo das

referidas normas.

8 Cfr. Cfr. A. R. Gongalves Moniz, «Os regulamentos administrativos na revisio do CPA»,
Cadernos de Justica Administrativa, n.° 100, p. 37.

57 Sobre o regime processual ver por ultimo, A. R. Gongalves Moniz, «O controlo judicial do
poder regulamentar no Cédigo de Processo nos Tribunais Administrativos revisto», in C. A Gomes,
A. .F. Neves e T. Serrdo (coord), ob. cit., pp. 493 ss.
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4. Conclusdes

Importa coligir sumariamente as conclusdes apuradas ao longo do texto, que

s8o as seguintes, agrupadas por temas:

I. Sobre a ANACOM como entidade reguladora do mercado de

telecomunicacdes

1. A ANACOM ¢ a entidade reguladora nacional do mercado de
telecomunicacgdes, no contexto da “economia de mercado regulada” e do “mercado
interno” da Unido Europeia, ambos baseados na liberdade de prestacdo de servicos e
na concorréncia;

2. A existéncia de sectores especialmente regulados por entidades reguladoras
dedicadas, tal como as telecomunicacdes, visa responder a uma das seguintes
preocupacOes: (i) garantir a concorréncia la onde existem “falhas de mercado”
(monopdlios naturais, externalidades, etc.) ou outras limitacbes especiais ao
funcionamento da concorréncia e (ii) assegurar 0 acesso universal, em contexto de
mercado, aos servigos constitucional ou politicamente considerados como “servigos
de interesse economico geral” (SIEG);

3. No caso dos servicos baseados em infraestruturas que, por natureza ou
razGes econOmicas ou ambientais, ndo sejam replicaveis, em geral juridicamente
qualificados como bens do dominio publico (como sucede entre nGs com 0s espectro
radioelétrico), a solucdo regulatoria consiste, por via de regra, em separar a gestdo da
infraestrutura e 0s servicos que a utilizam e assegurar um acesso ndo discriminatorio
dos prestadores de servicos a referida infraestrutura, sendo essa uma das principais
tarefas das entidades reguladoras dos respetivo sector, como é o caso da ANACOM,;

4. Ainda no que se refere a garantia da concorréncia, o regime regulatério das
telecomunicacdes decorrente do direito da UE e da legislacio nacional
(concretamente a LCE) prevé medidas especiais para as empresas com “poder de

mercado significativo” (PMS), independentemente de “abuso de posi¢cdo dominante”,
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sendo a sua aplicacdo também da responsabilidade das entidades reguladoras , no
caso portugués da ANACOM.

Il. Sobre a natureza estritamente administrativa da ANACOM

1. A ANACOM é uma pessoa coletiva publica de natureza institucional
(instituto publico em sentido amplo) integrada na Administracdo publica do Estado;

2. A ANACOM tem por missdo o desempenho da dimens&o administrativa da
regulacdo das telecomunicaces eletrdnicas (e postais);

3. A ANACOM é uma entidade (ou autoridade) reguladora independente nos
termos e para os efeitos da LQER;

4. Sendo independente no exercicio dos seus poderes administrativos, a
ANACOM esta imune aos poderes de superintendéncia e de tutela administrativa do
Governo, ressalvadas as derrogacOes legais, pelo que exerce livremente os poderes
discricionarios que lhe sdo conferidos por lei, sem controlo externo (salvo o controlo

judicial sobre o desvio de poder).

[ll. Sobre os limites da independéncia da ANACOM

1. Embora independente do Governo, a regulacdo publica da economia
mantém-se uma tarefa do Estado, integrando, portanto, a Administracdo do Estado e
sendo ainda, nesse sentido, uma administracdo “indireta” do Estado, em sentido
amplo, e ndo uma administracdo separada e auténoma do Estado, como a das
autarquias locais;

2. Decorre enfaticamente da Constituicdo a separacdo entre funcdes politicas
(a cargo do Governo) e a funcdo administrava, a cargo da Administracdo Publica;

3. Sendo uma autoridade administrativa independente, a ANACOM esta,
porém, limitada, quer pelas atribui¢fes e poderes definidos na lei (designadamente
nos seus estatutos e na Lei das Comunicagdes Eletronicas), quer pelas opc¢des de
politica regulatdria cuja definicdo cabe ao Governo, nos termos constitucionais, sob
pena de atuagéo ultra vires, num e noutro caso;

4. De facto, ndo tendo as ERI legitimidade politica propria, nem respondendo

politicamente perante o Governo (e através dele, perante o Parlamento), a ANACOM
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ndo pode invadir a esfera de decisdo governamental da politica sectorial de
telecomunicacgdes nem afastar-se da que tenha sido definida pelo Governo;

5. Por isso, a administracdo regulatéria a cargo da ANACOM esté vinculada
a politica regulatéria sobre as telecomunicacdes, tal como definida pelo Governo.

IV. Sobre o poder regulamentar da ANACOM

1. Tal como as demais ERI, a ANACOM ¢ legalmente dotada de poderes
regulamentares, incluindo um poder regulamentar genérico, sempre que necessario
para o desempenho das suas atribuicdes;

2. Tal como os regulamentos administrativos em geral, também o0s
regulamentos das autoridades reguladoras independentes estdo sujeitos ao principio
da legalidade, em sentido amplo, como € proprio de um Estado direito constitucional;

3. Assim, designadamente, esses regulamentos tém, desde logo, de satisfazer
0S seguintes requisitos:

- caberem dentro do exercicio da funcdo administrativa e dentro das
atribuicdes da respetiva entidade administrativa,;

- disporem de habilitacédo legislativa;

- serem emitidos pela entidade e pelo 6rgao administrativo competentes;

- ndo invadirem a reserva de lei material tal como definida pela Constituicao;

- observarem o procedimento regulamentar, e eventualmente a forma,
previstos no CPA e na LQER;

4. Além disso, quanto ao seu conteddo normativo, 0s regulamentos estdo
sujeitos ao parametros normativos derivados do direito da UE, da Constituicdo, das
leis e principios gerais de direitos administrativo, ndo podendo ser incompativeis
com eles;

5. No que respeita em especial ao parametro constitucional, os regulamentos
da ANACOM tém de observar, entre outros, o principio da igualdade (CRP, art, 13° e
266°-2), o principio da imparcialidade administrativa (CRP; art. 266°-2), alias
replicados ao nivel legislativo, assim como as regras constitucionais sobre a restri¢ao
de direitos, liberdades e garantias (ou direitos fundamentais analogos), nos termos
dos arts. 17° e 18° da CRP.
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V. Sobre a invalidade das normas em causa do Regulamento n.°
987-A/2020, de 5 de novembro da ANACOM

1. Na medida em que se afastam deliberadamente do disposto na RCM n° 7-
A/2020 — que definiu as opgdes politicas quanto as telecomunicagdes de 5G —, as
normas regulamentares em causa invadem a esfera de decisdo politica do Governo
(politica regulatdria), pelo que ndo constituem exercicio da funcdo administrativa
(administracao regulatéria);

2. Mesmo que fossem exercicio de poder administrativo, ndo resulta provado
que a competéncia regulamentar neste caso caiba a ANACOM e ndo ao Governo,
atendendo ao disposto no n° 4 do art. 35° da LCE;

3. Em todo o caso, ao estabelecerem inovatoriamente um regime de
preferéncia para 0s novos entrantes no acesso as redes de 5G (lotes reservados,
acesso potestativo a todas as redes dos demais operadores, mesmo sem investimento
em rede prépria), as normas regulamentares em causa carecem de base legal, porque
nenhuma norma legal em vigor as contempla.

4. O objetivo legal de “promocdo da concorréncia”, com que a ANACOM
pretende fundamentar tais medidas, ndo lhe confere um poder discricionario ad
libitum, pois a lei é clara no sentido de enunciar as medidas adequadas para esse
efeito, onde ndo se conta essa medida radical de tratamento privilegiado aos novos
entrantes;

5. E certo que o novo Codigo Europeu de Comunicacdes Eletronicas (CECE),
aprovado pela Diretiva (UE) 2018/1972 do Parlamento Europeu e do Conselho, de
11.12.2018, do Parlamento Europeu e do Conselho, prevé a possibilidade de
estabelecimento de tratamento preferencial de novos entrantes no acesso as redes de
telecomunicacdes; todavia: (i) o CECE ainda ndo esta em vigor em Portugal, por a
Diretiva ndo ter sido ainda transposta legislativamente, pelo que continua a faltar a
necessaria credencial legislativa para adotar tal medida; (ii) o CECE estabelece,
como requisito para essa preferéncia, uma exigente e profunda analise de mercado,
incluindo quanto ao impacto de tal medida, o que néo foi feito, nem de perto nem de
longe, pela ANACOM no caso do seu Regulamento sobre as redes 5G; (iii) o alcance
da preferéncia no CECE € muito menos drastico do que o dos privilégios outorgados

aos novos entrantes no Regulamento da ANACOM,;
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6. Ao outorgar tais privilégios aos novos entrantes, designadamente a
cativacdo de uma parte do espectro disponibilizado para as redes de 5G, sem
justificacdo bastante para a diferenca de tratamento e, sobretudo, sem credencial
legal para o fazer (e, pelo contréario, contra normas legais expressas), as hormas em
causa infringem os principios constitucionais e legais da igualdade e da
imparcialidade da Administracdo Pablica;

7. Neste ponto, importa relevar que todas as normas legislativas pertinentes
do regime regulatério das telecomunicacGes, assim como a RCM que definiu as
opcOes politicas quanto as redes de 5G, defendem assertivamente os principios da
igualdade e ndo discriminagéo e da imparcialidade no tratamento dos operadores de
redes de telecomunicac6es, sendo neste aspeto decisivos 0s preceitos n® 5 do art. 15°,
do n® 3 do art. 30° e do n° 4 do art. 31° da LCE, ao determinarem todos eles a
utilizacdo de critérios ndo discriminatdrias na atribuicdo de espectro e na
consignacdo de frequéncias —, o contrario do que estabelece o Regulamento;
portanto, a ANACOM nao se limitou a atuar sem lei, mas sim contra lei;

8. O mesmo vale para as obrigacOes relativas ao acesso a redes de outros
operadores previstas no Regulamento, as quais, segundo o art. 77°, n° 4, da LCE,
deviam ser ndo discriminatorias quanto aos destinatarios e proporcionais quanto ao
seu alcance, ndo sendo, porém, nem uma coisa nem outra no regime do
Regulamento, como se mostrou;

9. Sendo a liberdade de entrada no mercado e a liberdade de criacdo de redes
de telecomunicagbes um principio basico do regime europeu e nacional das
telecomunicacdes, a exclusdo de todos os operadores, salvo 0s novos entrantes, do
acesso a uma faixa do espectro radioelétrico disponibilizado para as redes de 5G
constitui uma patente limitacdo da liberdade de empresa (nas dimens6es da liberdade
de entrada e liberdade de investimento), constitucionalmente reconhecida e garantido
no art. 61° da CRP, porquanto, mesmo que fosse devidamente justificada (o que nédo
€ 0 caso), s6 poderia ser estabelecida pela ANACOM, se houvesse a necessaria
autorizacdo legislativa, para a restricdo daquela liberdade constitucional, através de
lei parlamentar ou decreto-lei autorizado, nos termos dos arts. 182, n® 2 e 165°, n° 1,
al. b), da CRP;
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10. Do mesmo modo, ao estabelecer 0 acesso potestativo dos novos entrantes
as redes dos demais operadores (quer da rede de 5G, quer das de geracGes
anteriores), permitindo-lhes usufruir e tirar proveito do macigo investimento que elas
representam, a custa da perda de proveitos dos investidores — mesmo que a troco de
uma remuneracdo a ser fixada em ultima instancia pela autoridade reguladora, que
nada garante ndo venha a ser novamente enviesada a favor dos novos entrantes e que
em qualquer caso ndo pode compensar a perda da vantagem competitiva dos
investimentos feitos —, as normas em causa configuram uma espécie de expropriacao
parcial de investimentos alheios, consubstanciando por isso uma caracterizada
restricdo do direito de propriedade constitucionalmente reconhecido e garantido no
art. 62° da CRP;

11. Com efeito, embora o direito de propriedade possa ser objeto de restrigéo,
as medidas restritivas, ainda que autorizadas por lei, s sdo licitas se passarem 0s
“testes” da necessidade, da proporcionalidade e da adequacao (cfr. art. 18° n° 2, da
CRP), 0 que no caso ndo ocorre, dado o facto de os novos entrantes, apesar do
pequeno investimento que lhes é exigido, passarem a ter um “direito potestativo” ao
uso de todas as redes dos concorrentes, assim desvalorizando os seus ativos e lesando
fundamentalmente o seu direito a valorizacdo dos seus volumosos investimentos;

12. Em resumo, sdo invalidas, por ilegalidade e/ou inconstitucionalidade, nos
termos vistos, as normas em causa, designadamente as dos arts. 16°, 25°. 42° e 45° do
Regulamento n.° 987-A/2020, de 5 de novembro, da ANACOM.

Tal € 0 meu parecer, s. m. 0.

Coimbra, 18 de dezembro de 2020

(Vital Moreira)

(Professor da Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra, jubilado, e

da Faculdade de Direito da Universidade Lusiada — Norte, Porto)
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