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«Reenvio prejudicial — Redes e servicos de comunicagdes eletrénicas — Diretiva 2002/22/CE —
Artigo 28.° — Interesses e direitos dos utilizadores finais — Acesso aos nimeros ndo geograficos e aos
servicos que utilizam esses nimeros — Regulamentacdo nacional que impode que os fornecedores de
servicos de trafego das chamadas telefonicas ndo pratiquem tarifas mais elevadas para as chamadas
para nimeros ndo geograficos que para as chamadas para nimeros geograficos — Situagdo de acesso
transfronteirico — Fiscalizacdo da proporcionalidade da medida necessaria pelo 6rgao jurisdicional
nacional — Conceito de ‘autoridades [nacionais competentes]’»

1. Em matéria de comunicagdes eletrénicas, a existéncia de um mercado Gnico europeu implica,
nomeadamente, que, em principio, todas as pessoas singulares possam ter acesso a todos os nimeros
geograficos e ndo geograficos na Unido Europeia, bem como aos servigos propostos através de
numeros nio geograficos.

2. No novo quadro regulamentar aplicivel aos servicos de comunicagdes eletrénicas (a seguir
«NQR»)? o artigo 28.° da diretiva servico universal visa garantir esse acesso aos nimeros e aos
Servicos.

1 — Lingua original: francés.

2 — O NQR é composto pela Diretiva 2002/21/CE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 7 de marco de 2002, relativa a um quadro
regulamentar comum para as redes e servicos de comunicagdes eletronicas (diretiva-quadro) (JO L 108, p. 33), conforme alterada pela
Diretiva 2009/140/CE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 25 de novembro de 2009 (JO L 337, p. 37, a seguir «diretiva-quadro»), bem
como as quatro diretivas especiais que a acompanham, a saber, a Diretiva 2002/19/CE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 7 de margo
de 2002, relativa ao acesso e interligacdo de redes de comunicagoes eletrénicas e recursos conexos (diretiva acesso) (JO L 108, p. 7), conforme
alterada pela Diretiva 2009/140 (a seguir «diretiva acesso»); a Diretiva 2002/20/CE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 7 de mar¢o de
2002, relativa a autorizacdo de redes e servicos de comunicagdes eletrénicas (diretiva autorizagao) (JO L 108, p. 21), na versdo alterada pela
Diretiva 2009/140 (a seguir «diretiva autorizacdo»); a Diretiva 2002/22/CE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 7 de margo de 2002,
relativa ao servico universal e aos direitos dos utilizadores em matéria de redes e servicos de comunica¢des eletrénicas (diretiva servigo
universal) (JO L 108, p. 51), conforme alterada pela Diretiva 2009/136/CE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 25 de novembro de
2009 (JO L 337, p. 11, a seguir «diretiva servico universal»), e a Diretiva 2002/58/CE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 12 de julho
de 2002, relativa ao tratamento de dados pessoais e & protecdo da privacidade no setor das comunicagdes eletronicas (Diretiva relativa a
privacidade e as comunicagdes eletrénicas) (JO L 201, p. 37), conforme alterada pela Diretiva 2009/136 (a seguir «Diretiva 2002/58»).
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3. Com efeito, o referido artigo 28.°, que se insere no capitulo IV da diretiva servico universal®, prevé,
no seu n.° 1, que os Estados-Membros asseguram que as autoridades nacionais competentes* tomem
todas as medidas necessarias para que os utilizadores finais® possam ter acesso aos servicos e
utiliza-los através de nimeros ndo geograficos no interior da Unido e a todos os nimeros fornecidos na
Uniao.

4. Nos termos do artigo 2.°, alineas d) e f), da diretiva servico universal, um ndmero ndo geogréfico,
definido por oposi¢do a um ntmero geografico®, é um nimero do plano nacional de numeragio cuja
estrutura numérica ndo contém nenhum dos significados geograficos utilizados para encaminhar as
chamadas para o local fisico do ponto de terminacdo de rede. Inclui, nomeadamente, os ndmeros
moveis, verdes e de tarifa majorada.

5. Com o presente pedido de decisdo prejudicial, o Tribunal de Justica é convidado, pela primeira vez,
a precisar o ambito de aplicacdo e o alcance do artigo 28.° da diretiva servico universal.

6. Este pedido foi apresentado no ambito de um litigio que opde a KPN BV (a seguir «KPN»), a
operadora histérica de telecomunicacoes nos Paises Baixos, a Autoriteit Consument en Markt (ACM)
(Autoridade dos Consumidores e dos Mercados), que atua na qualidade de autoridade reguladora
nacional (a seguir «ARN»), devido a violagdo pela KPN da legislacio nacional que transpde o
artigo 28.° da diretiva servigo universal.

7. O Reino dos Paises Baixos transpos este artigo 28.° para o direito nacional mediante o artigo 6.5 da
Lei das telecomunicagdes (Telecommunicatiewet), que prevé a possibilidade de estabelecer regras mais
pormenorizadas através de um medida geral de administragdo® a fim de garantir a obrigagdo de acesso
aos numeros geograficos e ndo geograficos, bem como aos servicos que utilizam estes ultimos
numeros.

8. O Governo neerlandés fez uso desta possibilidade ao adotar o artigo 5.° do Decreto relativo as regras
de interoperabilidade dos servicos de comunicagdes eletrénicas publicos, ao acesso ao espago de
numeracdo telefénica europeu e ao acesso transfronteirico aos numeros nido geograficos (Besluit
houdende regels met betrekking tot interoperabiliteit van openbare elektronische
communicatiediensten, toegang tot de Europese telefoonnummeringsruimte en
landsgrensoverschrijdende toegang tot niet-geografische nummers — Besluit Interoperabiliteit) (a
seguir «medida tarifaria nacional»). Esta medida, depois da sua alteracdo em 1 de julho de 2013, visa
garantir o acesso aos servicos que utilizam os nuimeros nao geograficos proibindo os fornecedores de
redes ou de servicos de comunicagoes eletrénicas acessiveis ao publico de faturar, para as chamadas
para numeros nao geograficos, tarifas mais elevadas que as que faturam para as chamadas para
numeros geograficos.

3 — A diretiva servi¢o universal é constituida por trés pilares muito diferentes, a saber um capitulo II relativo a organizagao do servi¢o universal,
um capitulo III sobre as obrigacdes que podem ser impostas aos operadores com poder no mercado retalhista, e um capitulo IV relativo a
protecao reforcada dos utilizadores finais, regulando os seus interesses e direitos.

* * Ndt — Ao contrédrio de outras versdes linguisticas (p. ex.: a francesa, espanhola, italiana, etc.) a versdo portuguesa do artigo 28.° da Diretiva
2002/22 (diretiva servico universal), conforme alterada pela Diretiva 2009/136, manteve a expressdo «autoridades reguladoras nacionais». Dado
que uma das questdes em apreco reside precisamente na alteracdo introduzida pela expressio em francés «autorités nationales compétentes» por
oposicdo a «autorité réglementaire nationale» decidi, para melhor compreensao, utilizar a expressdo «autoridades nacionais competentes» mesmo
quando se remete para o referido artigo da diretiva.

4 — Em virtude do artigo 2.°, alinea h), da diretiva-quadro, um «utilizador» é «a pessoa singular ou coletiva que utiliza ou solicita um servi¢o de
comunicacdes eletrénicas acessivel ao publico». O «utilizador final» é definido no artigo 2.°, alinea n), dessa mesma diretiva como «o
utilizador que ndo oferece redes de comunicagdes publicas, ou servicos de comunicagdes eletronicas acessiveis ao publico».

5 — Nos termos do artigo 2.°, alinea d), da diretiva servico universal, um «ntimero geogréafico» é um «ntmero do plano nacional de numeragéo
que contém alguns digitos com significado geogréfico, cuja fungdo é encaminhar as chamadas para o local fisico do ponto de terminagao de
rede».

6 — Resulta das observagdes escritas da KPN que uma medida geral de administracio é uma decisdo adotada pelo governo que inclui uma medida
geral obrigatdéria que ndo carece da aprovacao do Parlamento. Em principio, uma medida geral de administracio deve ser baseada numa
competéncia conferida num dominio especial. E esse o caso da medida geral de administracido em causa no processo principal.

2 ECLILEU:C:2015:245



CONCLUSOES DE Y. BOT — PROCESSO C-85/14
KPN

9. Resulta dos autos que a medida tarifiria nacional aplica-se a todos os fornecedores que intervém
quando da chamada de um ntmero ndo geografico, incluindo aos fornecedores de servicos de trafego
de chamadas’, tais como a KPN nos Paises Baixos.

10. O artigo 28.° da diretiva servico universal permite a adogdo dessa medida contra os fornecedores de
servicos de trafego de chamadas? E esta, em substancia, a questdo central que o Tribunal de Justica é
convidado a responder.

11. Segundo a KPN e a Comissao Europeia, a resposta a esta questao deve ser negativa, principalmente
por trés razdoes. Em primeiro lugar, o artigo 28.° da diretiva servico universal ndo pode regular as
relagdes entre os fornecedores (mercado grossista). Aplica-se apenas as relagdes entre os fornecedores
e os particulares (mercado retalhista). Em segundo lugar, o NQR s6 autoriza a adog¢dao da medida
tarifaria nacional ap6s uma andlise do mercado efetuada pela ARN contra um operador com poder
significativo no mercado em causa, e ndo, como no caso vertente, contra um conjunto de

fornecedores. Em terceiro lugar, s6 uma ARN, e ndo o Governo neerlandés, é a autoridade nacional
competente para impor tal medida.

12. Nas presentes conclusoes, explicarei as razoes pelas quais considero que a resposta a dar a referida
questdo deve, pelo contrédrio, ser afirmativa. Na minha opinido, o artigo 28.° da diretiva servigo
universal deve ser interpretado no sentido de que nio se opde a que uma autoridade que diferente de
uma ARN adote uma medida tarifiria como a que estd em causa no processo principal, sem que uma
andlise do mercado demonstre que um operador dispde de um poder significativo no mercado, desde

que essa medida seja necessdria para garantir os direitos que resultam desse artigo 28.° para os
utilizadores finais, o0 que compete ao drgdo jurisdicional nacional verificar.

I — Quadro juridico
A — Legislagdo da Unido

1. Diretiva acesso
13. O artigo 8.° da diretiva acesso dispoe:

«1. Os Estados-Membros assegurardo que as [ARN] tenham poderes para impor as obrigagdes
definidas nos artigos 9.° a 13.°-A.

2. Caso um operador seja designado como operador com poder de mercado significativo num mercado
especifico, na sequéncia de uma analise do mercado efetuada em conformidade com o disposto no
artigo 16.° da [diretiva-quadro], as [ARN] impordo as obrigacdes previstas nos artigos 9.° a 13.° da
presente diretiva, consoante adequado.

3. Sem prejuizo:

— do disposto no n.° 1 do artigo 5.° e no artigo 6.°,

7 — Os servigos de trafego de chamadas consistem, para um operador, em transportar para a sua rede uma chamada que nao é emitida nem
termina nessa rede.
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— do disposto nos artigos 12.° e 13.° da [diretiva-quadro], da condicdo 7 na seccdo B do anexo a
[diretiva autorizacdo] tal como aplicado por forca do n.° 1 do artigo 6.° dessa diretiva, e dos
artigos 27.°, 28.° e 30.° da [diretiva servico universal] ou das disposi¢oes relevantes da [Diretiva
2002/58/CE], que contém obrigacdes relativas a empresas nao designadas como detendo poder de
mercado significativo, ou

— da necessidade de respeitar os compromissos internacionais.

As [ARN] ndo impordo as obrigacdes definidas nos artigos 9.° a 13.° aos operadores que ndo tenham
sido designados em conformidade com o n.° 2.

[..]»
14. O artigo 13.°, n.° 1, da diretiva acesso prevé o seguinte:

«A [ARN] pode, nos termos do disposto no artigo 8.°, impor obrigacdes relacionadas com a
amortizacdo de custos e controlos de precos, incluindo a obrigacdo de orientacdo dos precos em
funcao dos custos e a obrigacao relativa a sistemas de contabilizacdo dos custos, para fins de oferta de
tipos especificos de interligacdo e/ou acesso, em situagcoes em que uma andlise do mercado indique que
uma potencial falta de concorréncia efetiva implica que o operador em causa possa manter os precos a
um nivel excessivamente elevado, ou comprimir os precos, em detrimento dos utilizadores finais. [...]»

2. Diretiva servi¢o universal
15. O artigo 17.°, n.° 1, da diretiva servico universal dispde o seguinte:

«Os Estados-Membros asseguram que as [ARN] imponham obrigagdes regulamentares adequadas as
empresas identificadas como tendo poder de mercado significativo num dado mercado retalhista, em
conformidade com o artigo 14.° da [diretiva-quadro], sempre que:

a) Na sequéncia de uma andlise do mercado realizada nos termos do artigo 16.° da
[diretiva-quadro], uma autoridade reguladora nacional determinar que um dado mercado
retalhista identificado em conformidade com o artigo 15.° dessa diretiva ndo é efetivamente
concorrencial; e

b) A [ARN] concluir que as obrigagdes impostas nos termos dos artigos 9.° a 13.° da [diretiva
acesso] ndo conduzirdo a realizagdio dos objetivos estabelecidos no artigo 8.° da
[diretiva-quadro].»

16. O artigo 28.°, n.° 1, alinea a), da diretiva servi¢o universal prevé:

«Os Estados-Membros asseguram que, sempre que tal seja técnica e economicamente vidvel, exceto

nos casos em que um assinante chamado tenha decidido, por motivos comerciais, limitar o acesso de

chamadas provenientes de dreas geogréficas especificas, as autoridades reguladoras nacionais tomem

todas as medidas necessdarias para que os utilizadores finais possam ter acesso:

a)  Aos servigos e utilizd-los através de nimeros nao geograficos no interior da Comunidade |[...]»
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B — Direito neerlandés

17. Recorde-se que o artigo 28.° da diretiva servico universal, foi transposto para a legislacdo
neerlandesa mediante o artigo 6.5 da Lei das telecomunicagdes. Este artigo dispde:

«1. Os fornecedores de redes publicas de comunicagdes eletrénicas ou de servicos publicos de
comunicagdes eletrénicas que, nesse ambito, controlam o acesso aos utilizadores finais, assegurarao
que todos os utilizadores finais que se encontram na Unido [...] tém acesso a:

a.

todos os niumeros de um plano nacional de numeragao atribuidos na Uniéo [...],

todos os nimeros do espago europeu de numeracio telefénica, e

todos os nimeros atribuidos pela [Internationale Unie voor Telecommunicatie],

e que possam usufruir de servicos, recorrendo aos nimeros referidos nas alineas a) a c), salvo se
tal ndo for técnica e economicamente vidvel ou se o assinante que receber chamadas tiver

decidido limitar o acesso dos utilizadores que efetuarem chamadas e que se encontram em
determinadas dreas geograficas.

2. Por ou ao abrigo de um regulamento, podem ser estabelecidas regras para garantir a obrigacao
prevista no n.° 1. Estas regras podem referir-se, nomeadamente, as remuneragdes do acesso aos
numeros referidos no n.° 1.

3. As regras previstas no n.” 2 podem ser diferentes para determinadas categorias de fornecedores,
como os referidos no n.° 1. Essas regras podem transferir fungoes e atribuir competéncias a [ACM].»

18. Foi feito uso da possibilidade de fixar regras mais pormenorizadas para a ado¢do da medida
tarifaria nacional que prevé, a contar de 1 de julho de 2013, o seguinte:

«1.

Um fornecedor de servicos telefénicos publicos ou um fornecedor de redes de comunicagoes
eletrénicas publicas que controla o acesso aos utilizadores finais deve assegurar que os
utilizadores finais possam usufruir de servicos com recurso a nuimeros nio geograficos no
interior da Uniao [...].

A obrigacéao referida no n.” 1 implica, em todo o caso, que os fornecedores de servigos telefénicos
publicos ou de redes publicas de comunicagdes eletrénicas ai referidos apliquem, as chamadas
efetuadas para um ntmero das séries 0800, 084, 085, 087, 088, 0900, 0906, 0909, 116, 14 ou 18,
tarifas ou outras remuneracdes comparaveis com as tarifas ou outras remuneragdes que esses
fornecedores aplicam as chamadas efetuadas para ntimeros geograficos, e que apenas podem
aplicar tarifas ou remuneracgoes diferentes caso isso seja estritamente necessario para cobrir os
custos adicionais relacionados com as chamadas efetuadas para estes nimeros nio geograficos

[...]
[...]»

II — Matéria de facto do processo principal e questdes prejudiciais

19. Resulta do despacho de reenvio que a KPN fornece servigos de trafego de chamadas para niumeros
nao geograficos nos Paises Baixos.

ECLILEU:C:2015:245 5



CONCLUSOES DE Y. BOT — PROCESSO C-85/14
KPN

20. Tendo a ACM verificado que a KPN, em violagio da medida nacional, aplicava tarifas mais
elevadas aos servicos de trifego de chamadas para ntiimeros nido geograficos que para os mesmos
servicos para numeros geograficos e que essa diferenca ndo se justificava pelos custos adicionais,
impo6s a KPN, por decisio de 18 de outubro de 2013, uma conduta no sentido de ajustar as suas
tarifas, sob pena de san¢do pecunidria compulséria de 25 000 euros por dia, num montante maximo de
5 milhoes de euros.

21. A KPN interpods recurso desta decisio no College van Beroep voor het bedrijfsleven (Tribunal de
recurso de contencioso administrativo em matéria econémica, Paises Baixos).

22. Durante o processo de recurso, a KPN alegou, nomeadamente, que a medida de tarifiria nacional
nao é compativel com o NQR, em especial com o artigo 28.° da diretiva servico universal.

23. No ambito do recurso que lhe foi submetido, o érgao jurisdicional de reenvio questionou-se sobre
o ambito de aplicacdo e o alcance do artigo 28.° da diretiva servico universal. Tendo duvidas sobre a
interpretacdo desta disposicdo, o College van Beroep voor het bedrijfsleven decidiu suspender a
instancia e a submeter ao Tribunal de Justica as seguintes questdes prejudiciais:

«1) O artigo 28.° da diretiva [s]ervico [u]niversal permite a imposicdo de uma regulacdo de tarifas, sem
que resulte de uma andlise de mercado que uma parte tem, quanto ao servico regulado, um poder de
mercado significativo, quando sdo tecnicamente vidveis, sem mais, as ligagdes transfronteiricas com
numeros nao geograficos e a tnica restricdo ao acesso a estes nimeros consiste na aplicacdo de tarifas
que levam a que uma chamada efetuada para um ndmero nao geografico seja mais cara do que uma
chamada efetuada para um nimero geografico?

2) Em caso de resposta afirmativa a primeira questdo, o 6rgéo jurisdicional de reenvio submete as duas
questoes seguintes:

a) A competéncia para a regulacido de tarifas também se aplica quando a influéncia de tarifas
superiores no volume de chamadas efetuadas para nimeros ndo geograficos é limitada?

b)  Até que ponto o drgao jurisdicional nacional ainda tem margem para apreciar se uma medida de
regulacdo de tarifas, necessaria por forca do artigo 28.° da [d]iretiva [s]ervico [u]niversal, nao
constitui um 6nus excessivo para o fornecedor do servico de transito, atendendo aos objetivos
que a mesma visa prosseguir?

3) O artigo 28.°, n.° 1, da [d]iretiva [s]ervico [u]niversal deixa em aberto a possibilidade de as
medidas referidas nessa disposicdo serem tomadas por uma instdncia diferente da [ARN]
que exerce a competéncia referida no artigo 13.°, n.° 1, da diretiva acesso, tendo esta ultima
autoridade apenas competéncia para aplicar essas medidas?»

III — Analise

A — Quanto a primeira questdo

24. Com sua primeira questdo, o 6rgao jurisdicional de reenvio pergunta, em substancia, ao Tribunal
de Justica se o artigo 28.° da diretiva servi¢o universal pode constituir a base juridica para impor uma
obrigacdo tarifiria como a que estd em causa no processo principal, sem que resulte de uma anélise do
mercado em questdo que um operador dispde de um poder significativo nesse mercado e quando a
restricdo ao acesso aos nimeros ndo geograficos e aos servicos que utilizam esses nimeros nao é de
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natureza técnica, mas sim tarifaria®.

25. O ¢6rgao jurisdicional de reenvio interroga-se igualmente sobre a questdo de saber se o
artigo 28.° da diretiva servico universal visa apenas as situacdes de acesso transfronteirico ou as
restricoes técnicas.

26. Explicarei antes de mais, as razdes pelas quais considero que o artigo 28.° da diretiva servico
universal autoriza a adog¢do de uma obrigacdo tarifiria como a que estd em causa no processo
principal, antes de demonstrar que essa disposicio ndo se limita as situacoes de acesso
transfronteirico e aplica-se as restricdes tanto técnicas como nao técnicas.

1. Quanto a possibilidade de impor uma obrigagdo tarifiria com base no artigo 28.° da diretiva servigo
universal

27. Nas suas observacoes escritas, a KPN sustenta que o NQR s6 autoriza a ado¢do de uma medida
tarifaria apds uma andlise do mercado efetuada pela ARN, que demonstre a existéncia de um
operador com poder significativo no mercado em causa no processo principal.

28. A Comissdo sustenta, por seu lado, nas suas observacdes escritas, que o NQR estabelece uma
distincao deliberada e expressa entre a regulamentacdo dos aspetos pertinentes ao nivel do mercado
retalhista e ao nivel do mercado grossista. Enquanto a primeira entra no ambito da diretiva servigo
universal, a segunda é regulada pela diretiva acesso. Assim, segundo a Comissdo, o artigo 28.° da
diretiva servico universal ndo pode servir de base juridica a fim de adotar uma medida tarifiria contra
fornecedores de servicos de trafego de chamadas ativos no mercado grossista.

29. Nao posso aderir a essa argumentacdo, que constitui, na minha opinido, uma leitura errénea do
NQR.

30. Segundo jurisprudéncia constante, para interpretar uma disposi¢do de direito da Unido, deve
atender-se ndo s6 aos termos dessa disposicio mas também ao seu contexto e aos objetivos
prosseguidos pela regulamentagdo em que se integra’.

31. No ambito do processo principal, essa andlise implica ter em consideracdo a economia geral e o
objetivo ndo sé da diretiva servico universal, mas também das outras diretivas que constituem, com
ela, o NQR, designadamente da diretiva acesso.

32. Verifico, antes de mais, que a redacdo do artigo 28.° da diretiva servico universal nao fornece
nenhuma indicacgdo precisa quanto ao respetivo ambito de aplicacéo.

33. Recordo que, em virtude desse artigo 28.°, os Estados-Membros asseguram que as autoridades
nacionais competentes tomem «todas as medidas necessarias» para que os utilizadores finais possam,
nomeadamente, ter acesso aos servicos e utilizd-los através de nimeros nao geograficos no interior da
Unido.

8 — Recordo que resulta do despacho de reenvio que essa restricio consiste na aplicacio de tarifas mais elevadas ao servico de trifego de
chamadas para ntiimeros ndo geogréficos do que ao servigo de trafego de chamadas para nimeros geogrificos.

9 — V. acérddos Sturgeon e o. (C-402/07 e C-432/07, EU:C:2009:716, n.° 41 e jurisprudéncia referida) e T-Mobile Austria (C-282/13,
EU:C:2015:24, n.° 32 e jurisprudéncia referida).
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34. Considero que ao empregar termos de alcance extremamente amplo, a saber «todas as medidas
necessarias», que o referido artigo 28.° nao exclui, a priori, a imposi¢do de uma obrigacdo tarifiria
como a que estd em causa no processo principal na medida em que a mesma permite garantir o
acesso dos utilizadores finais aos nimeros nio geograficos e aos servicos propostos por meio desses
numeros.

35. Essa solugdo é confirmada pela andlise da diretiva acesso, e mais precisamente do seu artigo 8.°,
relativo a imposicao, alteragdo ou supressao das obrigagoes.

36. Com efeito, resulta da leitura do artigo 8., n.* 2 e 3, da diretiva acesso que, em principio, uma
obrigacdo tarifiria como a que estd em causa no processo principal ndo pode ser adotada contra
operadores que ndo foram designados como sendo poderosos no mercado em questdo ', «salvo em
certos casos», al enumerados exaustivamente, e entre os quais figura o artigo 28.° da diretiva servigo
universal.

37. Analisarei sucessivamente estes dois nuimeros, o que permitird demonstrar que uma obrigacdo
como a que estd em causa no processo principal pode entrar no ambito de aplicacdo do artigo 28.° da
diretiva servico universal.

38. Em conformidade com o artigo 8.°, n.° 2, da diretiva acesso, as obrigacoes visadas no artigo 13.° da
mesma diretiva'' apenas devem ser adotadas pelas ARN na falta de concorréncia efetiva, isto é, nos
mercados onde operam um ou mais operadores que dispdem de um poder significativo'®. A
imposicdo dessas obrigacdes visa evitar que o operador poderoso possa manter os precos a um nivel
excessivamente elevado, ou reduzir os precos em detrimento dos utilizadores finais™ e permite, por
conseguinte, restabelecer uma concorréncia real no mercado em questao.

39. Ora, resulta dos documentos dos autos que, no caso vertente, a ACM considerou que o mercado
dos servicos de trafego de chamadas em causa no processo principal era efetivamente concorrencial e
que nenhum operador dispunha, de um poder significativo'!, nesse mercado. Por outro lado, essa
concluséo foi também confirmada pelo College van Beroep voor het bedrijfsleven .

40. Além disso, verifico que, desde 2007, o mercado dos servicos de trifego de chamadas na rede
telefénica publica fixa ja ndo faz parte dos mercados mencionados pela Comissdo no anexo da sua
recomendacdo relativa aos mercados pertinentes', cujas carateristicas poderiam justificar a aplica¢ido
de uma obrigacdo regulamentar ex ante contra operadores identificados como poderosos nesse
mercado.

10 — Segundo o artigo 14.°, n.° 2, primeiro pardgrafo, da diretiva-quadro, «[considera-se] que uma empresa tem poder de mercado significativo se,
individualmente ou em conjunto com outras, gozar de uma posi¢ao equivalente a uma posi¢do dominante, ou seja, de uma posicao de forga
econdmica que lhe permita agir, em larga medida, independentemente dos concorrentes, dos clientes e mesmo dos consumidores».

11 — Em aplicagdo do artigo 13.°, n.° 1, da diretiva acesso, «[a ARN] pode, nos termos do disposto no artigo 8.°, impor obrigacoes relacionadas
com a amortizagdo de custos e controlos de precos, incluindo a obrigacdo de orientagdo dos precos para os custos e a obrigacdo relativa a
sistemas de contabilizacdo dos custos, para fins de oferta de tipos especificos de interligacdo e/ou acesso [...]».

12 — V. considerando 27 da diretiva-quadro.
13 — V. artigo 13.° da diretiva acesso.

14 — V., também, observacdes da Comissdo de 30 de outubro de 2008 & Onafhankelijke Post em Telecommunicatie Autoriteit (OPTA) em
conformidade com o artigo 7.°, n.° 3, da diretiva-quadro, em resposta ao seu projeto de decisdo relativa ao mercado dos servicos de trafego
sobre a rede telefénica publica nos Paises Baixos (processo NL/2008/0800). Essas observagdes estio disponiveis no sitio internet
https://circabc.europa.eu/sd/a/df6e1540-38c6-4595-a101-265a5cc500a7/NL-2008-0800%20Acte_em%»20CORR.pdf.

15 — V. acérdio de 1 de fevereiro de 2012 (ECLL:NL:CBB:2012:BV2285).

16 — Recomendagdo 2007/879/CE da Comissdo, de 17 de dezembro de 2007, sobre os mercados pertinentes de produtos e servicos no setor das
comunicagoes eletronicas suscetiveis de serem sujeitas a uma regulamentacdo ex anmte em conformidade com a Diretiva 2002/21/CE
(JO L 344, p. 65).
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41. Na falta de um mercado pertinente identificado pela Comissdo nessa recomendacdo e da presenca
de um operador com poder no mercado dos servicos de trafego de chamadas em causa no processo
principal, a ACM ndo tinha, no caso em aprego, competéncia para impor uma obrigacdo tarifiria
como a que estd em causa no processo principal com base no artigo 13.° da diretiva acesso .

42. Considero que se impde a mesma conclusdo relativamente ao artigo 17.° da diretiva servigo
universal, intitulado «Controlos regulamentares dos servicos a retalho» ™.

43. Com efeito, resulta do artigo 17.° da diretiva servico universal, a semelhanca do que estd previsto
no ambito do artigo 13.° da diretiva acesso, que as obrigagdes tarifarias" sé podem ser impostas no
caso de o mercado de retalho visado ndo se encontrar em situacido de concorréncia real.

44. Segundo a KPN, nessas circunstancias, a ACM nao podia impor uma obrigacdo tarifiria como a
que estd em causa no processo principal aos fornecedores ativos no mercado dos servicos de trafego de
chamadas.

45. Nao posso subscrever essa conclusdo, que ndo tem em consideracdo o artigo 8.°, n.° 3, da diretiva
acesso.

46. Com efeito, essa disposicdo prevé que, «sem prejuizo» das disposi¢des dos artigos 27.°, 28.° e 30.°
da diretiva servico universal, que impdem obrigacdes a «empresas ndo designadas como detendo
poder de mercado significativo», as ARN ndo impdem as obrigacoes definidas nos artigos 9.° a 13.° da

diretiva acesso aos operadores que nao foram designados em conformidade com o artigo 8.°, n.° 2,
dessa mesma diretiva.

47. Na minha opinido, hd que interpretar o artigo 8.°, n.” 3, da diretiva acesso no sentido de que,
«salvo» no ambito de certas disposi¢does, nomeadamente do artigo 28.° da diretiva servico universal, as
ARN néo impdem obrigacdes tarifarias compardaveis as previstas no artigo 13.° da diretiva acesso aos
operadores que ndo tém poder no mercado em questdo. Por outras palavras, o artigo 28.° da diretiva
servico universal permite impor obrigacdes tarifirias compardveis as previstas no artigo 13.° da diretiva
acesso, e contra operadores sem poder no referido mercado.

48. A minha andlise é corroborada pelas orientagcdes da Comissdo, que preveem, no seu n.° 111, que,
«[no] ambito do [NRU]J, [as] obrigacdes [previstas nos artigos 9.° a 13.° da diretiva acesso e no
artigo 17.° da diretiva servico universal] s6 devem ser impostas a empresas que tenham sido
designadas como detendo um PMS num mercado relevante, exceto em determinados casos definidos e
enumerados na seccdo 4.3».

49. Esta seccdo 4.3 das orientagdes da Comissdo remete para os casos contemplados no artigo 8.°, n.° 3,
da diretiva acesso. Entre esses casos figura, como indicado, o artigo 28.° da diretiva servico universal.

17 — Nos termos do n.° 17 das Orientacdes da Comissdo relativas a andlise e avaliacdo de poder de mercado significativo no ambito do quadro
regulamentar comunitdrio para as redes e servicos de comunicagdes eletrénicas (JO 2002, C 165, p. 6, a seguir «orientagdes da Comissao»),
«[e]stas obrigacdes regulamentares apenas devem ser impostas aos mercados de comunicagdes eletrénicas cujas carateristicas sejam
suscetiveis de justificar regulamentacdo setorial especifica e nos quais as ARN relevantes tenham determinado a existéncia de um ou mais
operadores com PMS» (v, igualmente artigo 15.°, n.° 1, primeiro pardgrafo, da diretiva-quadro).

18 — Recorde-se que esse artigo 17.° diz respeito aos servigos a retalho, ao passo que os servigcos de trafego de chamadas para nimeros niao
geogréficos em causa no processo principal sdo prestados no mercado grossista, o que torna o referido artigo 17.° inaplicdvel no caso em
aprego.

19 — Em virtude do artigo 17.°, n.° 2, da diretiva servi¢o universal, «[as] obrigagdes [...] podem incluir a exigéncia de que as empresas identificadas
ndo imponham precos excessivamente altos, nem inibam a entrada no mercado ou restrinjam a concorréncia através de precgos predatérios».
Além disso, esse mesmo n.° 2 prevé que «[as] [ARN] podem aplicar a essas empresas medidas adequadas de imposi¢do de precos maximos
de retalho, medidas de controlo individual das tarifas ou medidas destinadas a orientar as tarifas para os custos ou pregos de mercados
compardveis, de modo a proteger os interesses dos utilizadores finais, promovendo ao mesmo tempo uma concorréncia efetiva».

20 — O sublinhado é meu.
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50. Resulta do exposto que a obrigacdo tarifiria em causa no processo principal é suscetivel de
constituir uma «medida» que pode ser adotada contra um conjunto de operadores sem poder no
mercado em questdo, nos termos do artigo 28.° da diretiva servico universal.

51. Na minha opinido, essa conclusao reflete a vontade do legislador da Unido de garantir os direitos e
os interesses dos utilizadores finais em qualquer hipétese, incluindo os casos em que, apesar da
existéncia de uma concorréncia efetiva no mercado em questdo, a garantia dos direitos que os
utilizadores retiram de um mercado integrado e concorrencial em matéria de comunicagdes
eletrénicas ndo pode ser assegurada™.

52. O artigo 28.° da diretiva servi¢o universal, inserindo-se no seu capitulo IV, intitulado «Interesses e
direitos dos utilizadores finais», prossegue, evidentemente, o objetivo de garantir os direitos e os
interesses que os utilizadores finais retiram da existéncia de um mercado integrado e concorrencial
em matéria de comunicacgdes eletrénicas. Assim, esse artigo 28.° constitui, na minha opinido, uma
base juridica adequada para adotar uma obrigacdo tarifiria como a que estd em causa no processo
principal.

53. Contudo, ainda é necessario que se trate de medida «necessaria» para garantir os direitos que os
utilizadores finais retiram do referido artigo 28.°, a saber o acesso aos nimeros ndo geograficos e aos
servicos propostos por meio desses numeros. Na minha opinido, o cardter necessario da medida
nacional implica igualmente que ndo se pudesse garantir esses direitos mediante outras medidas
menos restritivas para os operadores em questao.

54. A esse titulo, saliento que resulta das observagdes escritas do Governo neerlandés que a adogao da
medida tarifaria nacional pretendia por fim a uma série de praticas comerciais contrarias ao objetivo do
artigo 28.° da diretiva servico universal”. Devido as referidas préticas, as tarifas aplicdveis aos
utilizadores finais eram elevadas e ndo transparentes e alguns numeros ndo geograficos ja ndo podiam
ser utilizados por grandes grupos de utilizadores finais. De facto, o acesso aos nimeros ndo geograficos
era limitado e, por conseguinte, o acesso a certos servicos, era restringido.

55. Do mesmo modo, a ACM concluiu que a faturagdo de tarifas elevadas constituia um entrave ao
acesso aos numeros e aos servicos garantidos pelo artigo 28.° da diretiva servico universal.

56. A KPN, por seu lado, reconhece que as tarifas podem ser fixadas num nivel tio elevado que
tornam de facto impossivel um acesso aos numeros ndo geograficos. Todavia, na sua opinido, nao era
esse 0 caso nos Paises Baixos.

57. A luz das consideracdes precedentes, entendo que o artigo 28.° da diretiva servico universal
permite a adocdo de uma obrigacdo tarifiria como a que estd em causa no processo principal, na
medida em que essa obrigacdo tarifiria é «necessdria» para garantir o acesso aos numeros nao
geograficos e aos servicos que utilizam esses nimeros. Uma vez que essa apreciagdo constitui uma
questdo de facto, considero que incumbe ao érgdo jurisdicional nacional efetuar essa andlise in
concreto.

21 — V. p. 86 do documento de trabalho da Comissdo, disponivel em inglés [SEC(2007) 1472], introducdo ao titulo IV, intitulado «Connecting
with citizens».

22 — Este governo menciona como sendo priticas comerciais indesejéveis, designadamente, as chamadas a partir de telefones méveis para
numeros 0900 as quais se aplica uma majoracao standard de 25 a 35 céntimos de euro por minuto sobre a tarifa de transporte (transito); os
operadores de telefones méveis que praticavam também uma tarifa de 25 céntimos de euro por minuto para as chamadas de nimeros 0800,
apesar de esses servicos de informacdes serem oferecidos gratuitamente, o que tinha por consequéncia que certos fornecedores de servi¢os
ligados a esses nimeros 0800 operassem de modo a que jia ndo pudessem ser efetuadas chamadas para esses nimeros a partir das redes
moveis, ou ainda, para os numeros 14 (servigos de cardter social), 088 (nimeros de empresa) e 116 (servigos europeus harmonizados de
carater social), o facto de que, regra geral, o utilizador final atribui as tarifas de trifego derrogatdrias para esse nimero nao geograficos a
parte ligada ao ndmero ¢é utilizado, pelos fornecedores, para faturar majoragdes elevadas sobre as tarifas do trafego.
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58. Por ultimo, contrariamente a Comissdo, entendo que o facto de a medida tarifiria nacional
pretender regulamentar uma relacdo ao nivel do mercado grossista ndo tem nenhuma incidéncia na
possibilidade de aplicar o artigo 28.° da diretiva servico universal no caso de essa relacdo ser de facto
suscetivel de restringir o acesso dos utilizadores finais aos servicos que utilizam numeros ndo
geograficos garantido pelo referido artigo 28.°

59. A esse titulo, verifico que resulta das observagdes escritas do Governo neerlandés, e das indicagoes
desse mesmo governo na audiéncia, que as tarifas elevadas aplicadas entre eles pelos fornecedores de
redes e de servicos de comunicagdes eletrdnicas se repercutiam, in fine, sobre o utilizador final.

60. Com efeito, segundo o referido governo, na ligacio a nimeros nido geograficos intervém uma
cadeia de fornecedores que colaboram para realizar a conversa telefénica. Nessa cadeia, cada
fornecedor, incluindo o fornecedor do servico de transito de chamadas, repercute noutro fornecedor a
tarifa faturada pelo servico que fornece. Essas tarifas elevadas de um ou mais fornecedores na cadeia
sdo, em seguida, repercutidas sobre o utilizador final.

61. Estes elementos comunicados pelo Governo neerlandés, nos quais a Comissdo se baseou
igualmente na audiéncia, demonstram a existéncia de uma incidéncia das praticas exercidas pelos
fornecedores entre eles a nivel do mercado grossista, sobre os utilizadores finais situados a nivel do
mercado retalhista. Ora, segundo o Governo neerlandés, foram essas praticas que restringiram o
acesso aos numeros ndo geograficos e aos servicos que utilizam esses nimeros.

62. Assim, a semelhanca do Governo neerlandés, considero que essas praticas seguidas pelos
fornecedores de redes e de servicos de comunicagoes eletrénicas a nivel do mercado grossista sdo
suscetiveis de restringir o acesso dos utilizadores finais aos servicos que utilizam ndmeros nao
geograficos garantido pelo artigo 28.° da diretiva servico universal.

63. A luz de todos estes elementos, considero que o artigo 28.° da diretiva servico universal deve ser
interpretado no sentido de que nao se opde a ado¢do de uma obrigacdo tarifiria como a que estd em
causa no processo principal sem que resulte de uma andlise do mercado que um operador dispoe de
um poder significativo nesse mercado, desde que a obrigacdo tarifiria seja necessaria para garantir o
acesso dos utilizadores finais aos servicos que utilizam numeros ndo geograficos, o que compete ao
6rgdo jurisdicional nacional verificar.

2. Quanto as situagoes de acesso transfronteirico e a natureza das restrigcoes

64. No ambito da sua primeira questdo, o érgdo jurisdicional de reenvio pergunta igualmente se o
artigo 28.° da diretiva servico universal deve ser interpretado no sentido de que uma obrigacao
tarifaria s6 pode ser adotada em caso de «restricdo técnica» a um «acesso transfronteirico» aos
servicos que utilizam ntimeros ndo geograficos.

65. Em primeiro lugar, quanto a questdo do acesso transfronteirico, resulta do despacho de reenvio
que o 6rgdo jurisdicional de reenvio entende que o considerando 46 da Diretiva 2009/136 sugere que o
artigo 28.° da diretiva servico universal apenas visa a adocdo de todas as medidas necessdrias para
garantir o trafego telefénico «transfronteirico» entre os Estados-Membros.

66. Na minha opinido, a redacdo e a génese do artigo 28.° da diretiva servico universal demonstram
que este deve ser interpretado no sentido de que se refere, doravante, de maneira geral, ao mercado
Unico europeu em matéria de comunicagdes eletronicas, sem que a sua aplicagdo se limite as situagoes
de acesso transfronteirico.

67. Verifico, antes de mais, que a dimensdo transfronteirica resultava claramente do artigo 28.° da
diretiva servico universal, na sua versao inicial.
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68. Com efeito, esse artigo 28.° previa que «[o]s Estados-Membros garantirdo que os utilizadores finais
de outros Estados-Membros possam aceder a nimeros ndo geograficos nos seus territdrios, sempre que
tal seja técnica e economicamente vidvel» *.

69. Na sequéncia da alteracdo pela Diretiva 2009/136, o artigo 28.°, n.° 1, da diretiva servico universal
dispoe, doravante, que os Estados-Membros asseguram que, sempre que tal seja técnica e
economicamente vidvel, as autoridades reguladoras nacionais tomem todas as medidas necessarias
para que os utilizadores finais possam ter acesso aos servicos e utiliza-los através de nuimeros nao
geograficos no interior da Unido.

70. Assim, a restricio «de outros Estados-Membros» ja ndo figura nesta disposicdo, que prevé,
doravante, um acesso para todos os utilizadores finais aos ntimeros e aos servicos «no interior da
[Uniéo]».

71. Na medida em que os utilizadores finais, e ja ndo os utilizadores finais de outros Estados-Membros,
devem ter acesso aos servicos e utiliza-los através de nimeros ndo geograficos no interior da Unido,
esse acesso deveria, na minha opinido, ser garantido pelas autoridades nacionais competentes a todos
os utilizadores finais, independentemente de onde estes se encontrem do ponto de vista geografico. Por
conseguinte, o acesso também deveria ser garantido aos utilizadores finais estabelecidos no
Estado-Membro do operador de rede e/ou do servico de comunicagoes eletrénicas.

72. Esta alteracdo inscreve-se, na minha opinido, no objetivo de estabelecer o mercado tnico europeu
em matéria de comunicagoes eletronicas. Com efeito, em conformidade com o considerando 38 da
diretiva servico universal, «[o] acesso dos utilizadores finais a todos os recursos numéricos da
Comunidade constitui um requisito essencial para um mercado interno. Esse acesso devera incluir os
numeros verdes e de tarifa majorada e outros nimeros nao geograficos».

73. Por outro lado, considero que seria paradoxal considerar que o artigo 28.° da diretiva servigo
universal garantisse a um utilizador final um acesso aos servicos que utilizam numeros nao
geogrificos noutros Estados-Membros, mas que ndo garantisse esse acesso aos numeros nao
geograficos e aos servicos propostos no seu proprio Estado-Membro.

74. Em segundo lugar, quanto a questdo relativa a natureza da restri¢do, consideramos que, da redagao
do artigo 28.° da diretiva servigo universal, ndo resulta de modo nenhum que s6 restricdes técnicas
permitiriam a adocdo pelas autoridades nacionais competentes de uma medida necessaria.

75. Na minha opinido, qualquer restricio ao acesso aos nimeros nio geograficos e aos servigos que
utilizam esses ndmeros, que impeca os utilizadores finais de beneficiar dos direitos decorrentes do
artigo 28.° da diretiva servico universal, seria suscetivel de fundamentar a ado¢do de uma obrigagao
tarifaria necessaria, exceto nos casos em que a restricao se justifique por razdes objetivas.

76. O considerando 46 da Diretiva 2009/136 corrobora a nossa analise.
77. Com efeito, em virtude desse considerando 46, «[o] acesso transfronteirico a recursos de
numeracido e aos correspondentes servicos ndo poderd ser impedido, exceto em casos devidamente

justificados, como no combate a fraude ou ao abuso [..], quando o ndmero é de ambito unicamente
nacional [...] ou quando técnica ou economicamente inviavel» **,

23 — O sublinhado é meu.
24 — O sublinhado é meu.
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78. Resulta do despacho de reenvio que era tecnicamente possivel ligar para nimeros nio geograficos e
que ndo foi invocada nenhuma das outras justificacdes objetivas. Na falta de uma justificagdo objetiva
da restricdo tarifaria, esta ultima deve ser considerada ilicita, nos termos do artigo 28.° da diretiva
servico universal.

79. Por conseguinte, entendo que o artigo 28.° da diretiva servico universal deve ser interpretado no
sentido de que ndo se opde a adogdo de uma obrigacdo tarifiria como a que estd em causa no
processo principal sem que resulte de uma anilise do mercado que um operador dispoe de poder
significativo nesse mercado, e quando a restricdio ao acesso aos numeros ndo geograficos é de
natureza ndo técnica, desde que a obrigacdo tarifiria seja necessdria para garantir o acesso dos
utilizadores finais aos servicos que utilizam esses nimeros, o que compete ao 6rgdo jurisdicional
nacional verificar.

B - Quanto a segunda questdo relativa as restrigoes ao efeito limitado e a fiscalizacdo da
proporcionalidade das medidas necessdrias pelo érgdo jurisdicional nacional

80. A segunda questdo compde-se de duas partes.

81. Em primeiro lugar, o 6rgdo jurisdicional de reenvio pergunta ao Tribunal de Justica se o
artigo 28.° da diretiva servico universal deve ser interpretado no sentido de que se opde a adogdo de
uma medida tarifairia como a que estd em causa no processo principal no caso de a influéncia das
tarifas mais elevadas aplicadas sobre o volume de chamadas de ntimeros ndo geograficos apenas ser
limitada.

82. Em segundo lugar, o 6rgao jurisdicional de reenvio interroga-se sobre a margem de apreciagdo de
que dispde o 6rgao jurisdicional nacional para verificar se uma medida tarifiria necessdria segundo o
artigo 28.° da diretiva servico universal constitui um 6nus excessivo para o fornecedor, tendo em
conta os objetivos a atingir com essa medida.

83. No que respeita a primeira parte dessa segunda questdo, observo, como faz o Governo neerlandés,
que o artigo 28.° da diretiva servico universal ndo prevé nenhuma excegdo para as restricoes de
minimis.

84. Pelo contrario, e como ja observei, o acesso aos servicos que utilizam nimeros nio geograficos nao
deve, em principio, ser impedido em virtude do artigo 28.° da diretiva servi¢co universal *.

85. Recordo, igualmente, que esse acesso dos utilizadores finais a todos os recursos da Unido constitui
um requisito essencial para um mercado interno, e devera incluir os numeros verdes e de tarifa
majorada e outros numeros ndo geograficos .

86. Na minha opinido, resulta do que antecede que qualquer restricdo, incluindo uma restricdo
limitada ao acesso aos servicos que utilizam numeros ndo geograficos, é contriria ao objetivo
prosseguido pelo legislador da Unido, a saber, a realizagdo de um mercado Unico europeu e, por
conseguinte, a garantia dos direitos que os utilizadores finais dai retiram, e deve portanto ser
considerada proibida. Entendo que qualquer interpretacdo contrdria afeta o efeito ttil do artigo 28.° da
diretiva servico universal.

25 — V. considerando 46 da Diretiva 2009/136.
26 — V. considerando 38 da diretiva servigo universal.
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87. Quanto a segunda parte da segunda questdo, considero, tal como a KPN e o Governo neerlandés,
que o o6rgao jurisdicional nacional tem competéncia para apreciar se a aplicacdo de uma obrigacdo
tarifaria implica, numa situacdo concreta, um 6nus excessivo para o operador em questdo. Com efeito,
na minha opinido, essa andlise faz parte integrante da fiscalizacio da proporcionalidade dessa
obrigacdo, efetuada pelo 6rgao jurisdicional nacional.

88. O drgao jurisdicional nacional deve, assim, analisar se os objetivos prosseguidos pela medida
tarifaria das autoridades nacionais competentes sdo conformes ao enunciado no artigo 28.° da diretiva
servico universal, a saber, o acesso aos servicos que utilizam ntmeros nao geogréficos e a utilizacdao
desses servigos.

89. Se os objetivos da medida estdo em conformidade com os enunciados na legislacio da Unido,
caberda seguidamente ao Orgdo jurisdicional nacional efetuar uma fiscalizacaio da adequagio,
necessidade e proporcionalidade, stricto sensu, da medida. Em primeiro lugar, o érgao jurisdicional
nacional apreciard se a medida adotada é objetivamente adequada para atingir os fins prosseguidos.
Em segundo lugar, determinard se existem meios menos restritivos para atingir os referidos objetivos.
Em terceiro lugar, a proporcionalidade em sentido estrito implica a realizagdo de uma ponderagdo dos

interesses em jogo”’.

90. E no ambito dessa fiscalizagio da proporcionalidade que o érgio jurisdicional nacional deve avaliar
se as autoridades nacionais competentes ponderaram adequadamente a onerosidade da medida
tarifaria, para o operador em questdo, a luz das vantagens que dela decorrem para os utilizadores
finais, a fim de apreciar se essa medida deve ser considerada como um O6nus excessivo para o
operador em questdo .

91. Por conseguinte, creio que o artigo 28.° da diretiva servico universal deve ser interpretado no
sentido de que nao se opoe a adocdo de uma medida tarifiria como a que estd em causa no processo
principal no caso de a influéncia das tarifas mais elevadas aplicadas sobre o volume de chamadas de
numeros ndo geograficos apenas ser limitada. Compete ao érgdo jurisdicional nacional apreciar, no
ambito da fiscalizagdo da proporcionalidade da medida necessdria segundo o artigo 28.° da diretiva
servico universal, se a imposicdo de uma medida tarifiria como a que estd em causa no processo
principal implica um 6nus excessivo para o operador em questio.

\

C - Quanto a terceira questdo relativa a interpretacdo dos termos «autoridades [nacionais
competentes|» referidos no artigo 28.° da diretiva servigo universal

92. Com a sua terceira questdo, o 6rgao jurisdicional de reenvio pergunta, em substancia, ao Tribunal
de Justica se o artigo 28.° da diretiva servico universal deve ser interpretado no sentido de que as
medidas necessdrias previstas nesse artigo 28.° podem ser adotadas por uma autoridade que néo seja a
ARN que exerce a competéncia a que se refere o artigo 13.°, n.° 1, da diretiva acesso.

27 — V., neste sentido, conclusdes do advogado-geral P. Cruz Villalén apresentadas no processo TDC (C-556/12, EU:C:2014:17, n.* 41 e 42).
28 — Ibidem (n.” 43 e 44).
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93. Nas suas observagdes escritas, a KPN sustenta que, com base no NQR, e mais precisamente no
artigo 13.° da diretiva acesso, s6 uma ARN seria competente para impor uma medida tarifiria como a
que estd em causa no processo principal. Ora, segundo a KPN, o Governo neerlandés ndo pode ser
considerado uma ARN, porque por um lado essa funcdo nunca lhe foi atribuida e, por outro, nao
preenche os requisitos exigidos em matéria de independéncia mencionados no considerando 11 da
diretiva-quadro® e também nio tem a competéncia discriciondria que uma ARN possui, em virtude do
artigo 13.° da diretiva acesso, para adotar uma regulamentacdo ap6s uma analise do mercado.

94. Contrariamente a KPN, os Governos neerlandés e italiano e a Comissdo propdem responder que o
artigo 28.° da diretiva servico universal autoriza a adogdo das medidas necessdrias ai previstas, por uma
autoridade que nao seja a ARN.

95. Antes de proceder a andlise desta terceira questdo, considero util fazer duas observacoes prévias.

96. Em primeiro lugar, resulta do despacho de reenvio que o Governo neerlandés, como drgao
legislativo, adotou a medida tarifaria nacional, e depois, a ACM, na qualidade de ARN, procedeu a sua
aplicacdo impondo uma conduta a KPN.

97. Assim, a luz dessa situagdo, entendo que o 6rgdo jurisdicional de reenvio deseje, em substancia,
saber se o artigo 28.° da diretiva servi¢o universal deve ser interpretado no sentido de que ndo se opoe
a que uma medida tarifiria como a que estd em causa no processo principal seja adotada pelo Governo
neerlandés, considerado como autoridade «que ndo a» ARN.

98. Em segundo lugar, como ja precisei quando da andlise da primeira questdo, sou de opinido que, em
certas condi¢des, uma obrigacdo tarifiria comparavel a que pode ser imposta por uma ARN com base
no artigo 13.° da diretiva acesso pode ser imposta no ambito do artigo 28.° da diretiva servigo universal.

99. A este titulo, recordo que as fungoes de regulamentacdo que incumbem as ARN com base no
artigo 13.° da diretiva acesso estdo sujeitas a condi¢do da existéncia de um ou mais operadores com
poder significativo no mercado em questdo. A intervencdo das ARN torna-se efetivamente necessaria
para garantir que esse ou esses operadores possam utilizar o seu poder de mercado para restringir ou
falsear a concorréncia no mercado pertinente ou exercer esse poder nos mercados adjacentes. Assim,
trata-se de uma regulamentacdo ex ante adotada por uma ARN contra um ou mais operadores com
poder no mercado em questdo.

100. Ora, podendo as obrigagdes tarifarias que as autoridades nacionais competentes podem adotar no
ambito do artigo 28.° da diretiva servico universal, ndo estio condicionadas por uma andlise do
mercado que demonstre que um ou mais operadores dispdem de um poder significativo no mercado
em questdo. Devem ser necessarias para garantir os direitos que os utilizadores finais retiram do
mercado Unico europeu, e designadamente, o direito de acesso dos utilizadores finais aos servicos que
utilizam ntmeros ndo geograficos. Trata-se de obrigagdes tarifirias adotadas pelas autoridades
nacionais competentes contra um conjunto de operadores sem poder no mercado.

101. Assim, apesar de poderem ser impostas com base nos artigos 13.° da diretiva acesso e 17.° e 28.°
da diretiva servico universal, as obrigacdes tarifirias comparaveis visam atingir objetivos diferentes e
sdo dirigidas contra categorias diferentes de operadores ™.

29 — Esse considerando 11 prevé que, «[d]e acordo com o principio da separacdo das fungdes de regulagio e operacional, os Estados-Membros
devem garantir a independéncia da [ARN], com vista a garantir a imparcialidade das suas decisdes. Este requisito de independéncia néo
prejudica a autonomia institucional e as obrigagdes constitucionais dos Estados-Membros».

30 — O considerando 5 da diretiva servi¢o universal recorda essa distingdo entre duas categorias de operadores. Com efeito, prevé que, «[num]
mercado concorrencial, determinadas obrigacoes devem ser apliciveis a todas as empresas que oferecem servigos telefénicos acessiveis ao
putblico em locais fixos e outras apenas devem ser aplicaveis as empresas que gozam de um poder de mercado significativo, ou que foram
designadas como operadores do servico universal».
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102. E a luz desses elementos, que analisarei a terceira questao.

103. A fim de dar uma resposta util a esta terceira questdo, impde-se uma interpretacdo dos termos
«autoridades [nacionais competentes]», na acecdo do artigo 28.° da diretiva servico universal. Ha que
interpretar esses termos no sentido de que visam as ARN com exclusdo de qualquer outra autoridade
nacional?

104. Observo, antes de mais, que os referidos termos nao foram definidos pelo NQR, ao contrario das
ARN, definidas no artigo 2.°, alinea g), da diretiva-quadro. Em virtude dessa ultima disposicdo,
entende-se por «autoridade reguladora nacional», o organismo ou organismos encarregados por um
Estado-Membro de desempenhar as fun¢oes de regulagdo previstas na diretiva-quadro e nas diretivas
especificas. Observamos que esta definicdo é aplicivel para os fins das diretivas especificas,
designadamente da diretiva servi¢o universal®.

105. Resulta da referida definicdo que uma ARN é uma autoridade nacional competente. No entanto,
considero que as autoridades nacionais competentes referidas no artigo 28.° da diretiva servi¢o
universal ndo podem limitar-se apenas as ARN, por diversos motivos.

106. Em primeiro lugar, verifico que o legislador da Unido parece ter escolhido propositadamente os
termos «autoridades [nacionais competentes]» em vez dos termos «ARN». Com efeito, esses termos
s6 foram adotados no decurso do processo legislativo que conduziu a alteracdio do quadro
regulamentar em 2009.

107. Assim, quer a proposta de diretiva da Comissdo™ quer a posigdo adotada pelo Parlamento
Europeu em primeira leitura® visavam ainda as «ARN». O facto de o texto final atribuir uma
competéncia expressa as «autoridades [nacionais competentes]» demonstra a partida a vontade do
legislador da Unido de ndo visar unicamente as ARN, mas de optar por um conceito mais alargado.

108. Em segundo lugar, resulta da redacdo do artigo 28.° da diretiva servi¢o universal que esses termos
nao podem limitar-se apenas as ARN. Com efeito, esse artigo 28.° ndo atribui nenhuma competéncia
especial e ndo impde nenhuma obrigacdo especifica as ARN, contrariamente as outras disposicdes da
referida diretiva. Impode obrigacdes aos Estados-Membros, enquanto tais, e as «autoridades [nacionais
competentes]».

109. Em terceiro lugar, observamos que o Tribunal de Justica ja teve ocasido de se pronunciar sobre a
questdo de saber se uma autoridade nacional que nao seja uma ARN podia intervir como uma ARN ou
a par desta tltima a fim de desempenhar fungdes que foram expressamente atribuidas pelo NQR a
ARN.

31 — O artigo 2.°, primeiro paragrafo, da diretiva servi¢o universal dispde que, «para os efeitos da presente diretiva, sdo aplicaveis as defini¢des
constantes do artigo 2.° da [diretiva-quadro]».

32 — V. p. 32 da proposta de Diretiva do Parlamento Europeu e do Conselho que altera a Diretiva 2002/22/CE, a Diretiva 2002/58/CE e o
Regulamento (CE) n.° 2006/2004 relativo a cooperagdo no dominio da defesa do consumidor [COM(2007) 698 final].

33 — V. p. 46 da posicio do Parlamento Europeu aprovada em primeira leitura em 24 de setembro de 2008 tendo em vista a aprovacdo da
Diretiva 2008/[...]/CE do Parlamento Europeu e do Conselho que altera a Diretiva 2002/22/CE, a Diretiva 2002/58/CE e o Regulamento
(CE) n.° 2006/2004 relativo & cooperagio no dominio da defesa do consumidor [document P6_TC1-COD(2007) 0248, JO 2010, C 8E,
p. 360].
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110. Assim, no seu acérdio Base e 0.*, o Tribunal de Justica considerou que «a [diretiva servico
universal] ndo se opde, em principio e por si s, a que o legislador nacional intervenha na qualidade de
[ARN], na acecdo da diretiva-quadro, desde que, no exercicio dessa fun¢do, cumpra os requisitos de
competéncia, independéncia, imparcialidade e transparéncia definidos nas referidas diretivas e que as
decisdes que tome no exercicio dessa funcdo possam ser objeto de recurso efetivo para um organismo
independente das partes envolvidas» *.

111. Do mesmo modo, o Tribunal de Justica declarou que a diretiva-quadro ndo se opde a que um
Estado-Membro atribua a organismos distintos, no caso em apreco a ARN e as autoridades
ministeriais, as fungdes que esta diretiva confia as ARN, desde que o Estado-Membro assegure a
independéncia funcional dessas autoridades reguladoras em relacdo aos operadores de redes e de
servicos de comunicacdes eletrénicas e publique de modo facilmente acessivel as fungdes a cumprir
pelas referidas autoridades reguladoras e as notifique sem demora a Comisséo *.

112. Por ultimo, verifico que o Tribunal de Justica, no seu acérddo Comissio/Alemanha?”, indicou que,
a fim de se conformar com as diretivas, a intervencdo do 6rgio legislativo ndo pode limitar nem
eliminar as fungdes que foram expressamente atribuidas & ARN pelas diretivas*. O legislador nacional
ndo pode excluir as ARN da definicdo e da analise de novos mercados, porque entdo privaria esses
organismos das faculdades que lhes foram expressamente conferidas pelas diretivas®. Deste modo, e
isso resulta igualmente da jurisprudéncia mais recente, uma regulamentacdo nacional nao pode
sobrepor-se as competéncias que as ARN retiram diretamente das disposi¢cdes do NQR™.

113. Na minha opinido, dessas solugdes jurisprudenciais podem ser retirados dois ensinamentos para o
caso que se discute no processo principal.

114. Em primeiro lugar, observo que o Tribunal de Justica ndo exclui que, em certas condigdes, uma
autoridade que ndo seja a ARN, a saber, um 6rgao legislativo ou uma autoridade ministerial, possa
intervir como uma ARN ou a par desta, em conformidade com o NQR.

115. Na medida em que essas autoridades nacionais, agindo na qualidade de ARN, e respeitando as
condicdes acima referidas, podem desempenhar fungdes que foram atribuidas pelo NQR a uma ARN,
sou de opinido que, por maioria de razdo, essas autoridades nacionais devem poder intervir no caso
de o NQR atribuir a fungdo regulamentar expressamente as «autoridades [nacionais competentes]».

116. Em segundo lugar, considero, todavia, que se as autoridades nacionais competentes referidas no
artigo 28.° da diretiva servico universal impdem uma obrigacdo tarifiria comparavel a que pode ser
adotada pelas ARN, nos termos dos artigos 13.°, n.° 1, da diretiva acesso e 17.°, n.° 1, da diretiva servigo
universal, e apesar do facto de essa obrigacdo visar objetivos diferentes, essas autoridades nacionais
competentes devem respeitar as mesmas exigéncias que as atribuidas as ARN pelo NQR,
designadamente a exigéncia de uma independéncia funcional em relagio aos operadores*. Do mesmo
modo, as decisdes tomadas por essas autoridades nacionais competentes devem poder ser objeto de
recursos efetivos junto de um organismo independente das partes interessadas *.

34 — (C-389/08, EU:C:2010:584.

35 — N.* 30.

36 — V. acérdao Comision del Mercado das Telecomunicaciones (C-82/07, EU:C:2008:143, n.* 24 a 26).

37 — C-424/07, EU:C:2009:749.

38 — V. conclusées do advogado-geral P. Cruz Villalén apresentadas no processo Base e o. (C-389/08, EU:C:2010:360, n.® 46).
39 — Ibidem (n.° 41). V., também, acérddao Comissio/Alemanha (C-424/07, EU:C:2009:749, n.”* 74 a 78).

40 — V. acérdao Deutsche Telekom (C-543/09, EU:C:2011:279, n.° 43 e jurisprudéncia citada).

41 — V. considerando 11 e artigo 3.%, n.’ 2, da diretiva-quadro.

42 — V. artigo 4.°, n.° 1, da diretiva-quadro.
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117. Dai resulta que, embora os Estados-Membros gozem, nessa matéria, de uma autonomia
institucional na organizacgdo e estruturacdo das suas autoridades nacionais competentes na ace¢do do
artigo 28.° da diretiva servico universal, s6 a podem exercer respeitando os objetivos e as obrigacdes
definidos pelo NQR*.

118. Por conseguinte, no ambito do processo principal, compete ao 6rgao jurisdicional de reenvio
apreciar in concreto se o Governo neerlandés, tendo agido na qualidade de autoridade nacional
competente nos termos do artigo 28.° da diretiva servico universal, cumpre as exigéncias de
competéncia, independéncia, imparcialidade e transparéncia previstas pelo NQR.

119. A esse titulo, salientou que na audiéncia, o Governo neerlandés referiu que, no momento dos
factos do litigio em causa no processo principal, o Reino dos Paises Baixos tinha procedido a
privatizacdo da KPN. Embora esta informacido tenda a demonstrar que o Governo neerlandés pode ser
considerado juridica e funcionalmente independente dessa empresa, considero-a insuficiente para
permitir concluir que essa autoridade nacional competente respeita as exigéncias acima referidas.
Compete ao 6rgao jurisdicional de reenvio, a luz do conjunto dos elementos de que dispde no ambito
deste processo, proceder a essa apreciagdo.

120. Por outro lado, para completar a minha andlise, considero que compete igualmente ao érgéo
jurisdicional de reenvio verificar se a ACM, por seu lado, na qualidade de ARN que garante a
aplicacdo da medida tarifaria nacional adotada pelo Governo neerlandés, respeitou as exigéncias acima
referidas pelo NQR. Essa andlise implica, desta vez, determinar designadamente se a ARN esteve a
salvo de intervencdes exteriores ou de pressdes politicas suscetiveis de comprometer a sua
imparcialidade na aprecia¢do das questdes que lhe sdo submetidas™.

121. A luz de todos estes elementos, considero que o Governo neerlandés pode adotar uma medida
tarifaria como a que estd em causa no processo principal, desde que essa intervencdo vise garantir o
objetivo prosseguido pelo artigo 28.° da diretiva servico universal e que as exigéncias em matéria de
competéncia, independéncia, imparcialidade e transparéncia tenham sido respeitadas, o que compete
ao 6rgao jurisdicional nacional apreciar.

122. Por conseguinte, ha que interpretar o artigo 28.° da diretiva servico universal no sentido de que
uma medida tarifiria como a que estd em causa no processo principal pode ser adotada por uma
autoridade que ndo seja a ARN que exerce a competéncia prevista no artigo 13.°, n.° 1, da diretiva
acesso, desde que as exigéncias em matéria de competéncia, independéncia, imparcialidade e
transparéncia sejam respeitadas, o que compete ao 6rgao jurisdicional nacional verificar.

IV — Conclusao

123. A luz das consideracdes precedentes, propomos que o Tribunal de Justica responda do seguinte
modo ao College van Beroep voor het bedrijfsleven:

1) O artigo 28.° da Diretiva 2002/22/CE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 7 de marco de
2002, relativa ao servico universal e aos direitos dos utilizadores em matéria de redes e servigos
de comunicagdes eletronicas (diretiva servico universal), conforme alterada pela Diretiva
2009/136/CE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 25 de novembro de 2009, deve ser
interpretado no sentido de que ndo se opde a adogdo de uma obrigacdo tarifiria como a que
estd em causa no processo principal sem que resulte de uma andlise do mercado que um
operador dispde de um poder significativo nesse mercado, e quando a restricio ao acesso aos

43 — V., nesse sentido, acérddo Base e o. (C-389/08, EU:C:2010:584, n.° 26 e jurisprudéncia citada).
44 — V. considerando 13 da Diretiva 2009/140 e, igualmente neste sentido, artigo 3.°-A da diretiva-quadro.
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numeros nao geograficos nio seja de natureza técnica, desde que a obrigacdo tarifiria seja
necessdria para garantir o acesso dos utilizadores finais aos servicos que utilizam ntimeros nao
geograficos, o que compete ao 6rgdo jurisdicional verificar.

a) O artigo 28.° da Diretiva 2002/22, conforme alterada pela Diretiva 2009/136, deve ser
interpretado no sentido de que nio se opde a adogdo de uma medida tarifiria como a que estd
em causa no processo principal no caso de a influéncia das tarifas mais elevadas aplicadas sobre
o volume de chamadas de niimeros nao geograficos ser apenas limitada.

b) Compete ao o6rgdo jurisdicional nacional apreciar, no ambito da fiscalizacdo da
proporcionalidade da medida necessaria segundo o artigo 28.° da Diretiva 2002/22, conforme
alterada pela Diretiva 2009/136, se a imposicdo de uma medida tarifiria como a que estd em
causa no processo principal implica um 6nus excessivo para o operador em questao.

O artigo 28.° da Diretiva 2002/22, conforme alterada pela Diretiva 2009/136, deve ser
interpretado no sentido de que uma medida tarifiria como a que estd em causa no processo
principal pode ser adotada por uma autoridade que nao seja a ARN que exerce a competéncia
prevista no artigo 13.°, n.° 1, da Diretiva 2002/19/CE do Parlamento Europeu e do Conselho, de
7 de marco de 2002, relativa ao acesso e interligacdo de redes de comunicagdes eletrénicas e
recursos conexos (diretiva acesso), conforme alterada pela Diretiva 2009/140/CE do Parlamento
Europeu e do Conselho, de 25 de novembro de 2009, desde que as exigéncias em matéria de
competéncia, independéncia, imparcialidade e transparéncia sejam respeitadas, o que compete
ao 6rgdo jurisdicional nacional verificar.
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