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DHL Express (Austria) GmbH
contra
Post-Control-Kommission

[pedido de decisdo prejudicial apresentado pelo Verwaltungsgerichtshof (Supremo Tribunal
Administrativo, Austria)]

«Reenvio prejudicial — Livre prestacdo de servicos — Servicos postais na Unido Europeia —
Regulamentacdo de um Estado-Membro que obriga todos os prestadores de servigos postais a
contribuirem para os custos de funcionamento da autoridade reguladora do setor dos servicos postais»

1. A Diretiva 97/67/CE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 15 de dezembro de 1997, relativa as
regras comuns para o desenvolvimento do mercado interno dos servigos postais comunitdrios e a
melhoria da qualidade de servigo®, conforme alterada, em tltimo lugar®, pela Diretiva 2008/6/CE do
Parlamento Europeu e do Conselho de 20 de fevereiro de 2008* (a seguir «Diretiva 97/67»), permite
que os Estados-Membros obriguem todos os prestadores de servicos postais a contribuirem para o
financiamento da autoridade reguladora nacional do setor dos servicos postais? E este o objeto do
presente reenvio prejudicial.

I - Quadro juridico

A — Diretiva 2008/6

2. No considerando 27 da Diretiva 2008/6, afirma-se que «[n]os casos em que esteja previsto um fundo
de compensacio, os prestadores dos servicos postais poderao ter de contribuir para o financiamento do
servico universal. A fim de determinar as empresas as quais se pode exigir que contribuam para um
fundo de compensacdo, os Estados-Membros deverdao considerar se os servicos prestados por essas
empresas podem, do ponto de vista do utilizador, ser considerados servigos abrangidos pelo &mbito do
servico universal por demonstrarem permutabilidade em grau suficiente com o servico universal, tendo
em conta as caracteristicas dos servigos, designadamente o valor acrescentado, bem como a utilizagao a
que se destinam e as tarifas apliciveis. Estes servicos ndo tém de cobrir necessariamente todas as
caracteristicas do servico universal, como, por exemplo, a entrega didria da correspondéncia ou a
cobertura de todo o territério nacional».

1 — Lingua original: francés.
2 — JO 1998, L 15, p. 14.

3 — Antes da Diretiva 2008/6, a Diretiva 97/67 tinha sido também alterada pela Diretiva 2002/39/CE do Parlamento Europeu e do Conselho, de
10 de junho de 2002 (JO L 176, p. 21), e pelo Regulamento (CE) n.° 1882/2003 do Parlamento Europeu e do Conselho, de 29 de setembro de
2003 (JO L 284, p. 1).

4 — JOL52,p. 3.

PT
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3. No considerando 28 da Diretiva 2008/6 recorda-se que, «[a] fim de respeitar o principio da
proporcionalidade ao determinar a contribuicdo solicitada a essas empresas para os custos da
prestacio do servico universal num Estado-Membro, os Estados-Membros deverdo basear-se em
critérios transparentes e nao discriminatérios, como, por exemplo, a participacdo dessas empresas nas
atividades abrangidas pelo ambito do servico universal nesse Estado-Membro. Os Estados-Membros
podem requerer aos prestadores sujeitos a contribuicdo para um fundo de compensacdo que efetuem
uma separacgdo contabilistica adequada para assegurar o funcionamento do fundo».

4. No considerando 47 da Diretiva 2008/6 afirma-se que «[a]s autoridades reguladoras nacionais
continuardo muito provavelmente a ter um papel essencial, em particular nos Estados-Membros onde
o processo de transicdo para a concorréncia ndo estd ainda concluido. De acordo com o principio da
separacdo das fungdes de regulacio e operacionais, os Estados-Membros deverdo garantir a
independéncia das autoridades reguladoras nacionais, assegurando assim a imparcialidade das suas
decisdes. Este requisito de independéncia ndo prejudica a autonomia institucional e as obrigagdes
constitucionais dos Estados-Membros, nem o principio, estabelecido no artigo [345.° TFUE], da
neutralidade no que respeita a legislacdo aplicada nos Estados-Membros ao regime da propriedade. As
autoridades reguladoras nacionais deverdo dispor de todos os recursos necessarios em termos de
pessoal, de competéncias e de meios financeiros para o desempenho das suas funcoes».

B — Diretiva 97/67
5. O artigo 2.° da Diretiva 97/67 tem a seguinte redacio:
«Para efeitos da presente diretiva, entende-se por:

1) Servigos postais, os servigos que consistem na recolha, triagem, transporte e entrega dos envios
postais.

1-A) Prestador de servigos postais, a empresa que presta um ou varios servicos postais.

[...]

13) Prestador de servico universal, a entidade pudblica ou privada prestadora de servico postal que
presta um servico postal universal ou partes deste num Estado-Membro e cuja identidade foi
notificada a Comissdo, de acordo com o disposto no artigo 4.°

14) Autorizagies, permissdes em que se definem os direitos e as obrigagdes especificos do setor postal
e se permite as empresas a prestacido de servicos postais e, eventualmente, o estabelecimento e/ou
exploracdo das suas redes para a prestacdo desses servigos, sob a forma de “autorizacdo geral” ou
“licenca individual”, a seguir definidas:

— “autorizagdo geral”, uma autorizacdo que, independentemente de ser regida por uma “licenca
por categoria” ou pela legislacdo geral e de essas normas exigirem ou nao procedimentos de
registo ou declaragdo, ndo impde ao prestador de servicos postais em causa a obtencdo de
uma decisdo expressa da autoridade reguladora nacional antes de exercer os direitos
decorrentes dessa autorizacio.

— “licenca individual”, uma autorizacdo concedida por uma autoridade reguladora nacional que
confere direitos especificos a um prestador de servigos postais, ou que submete as atividades
desse prestador a obrigagdes especificas, complementando eventualmente a autorizagio geral,
caso o prestador de servicos postais ndo esteja autorizado a exercer os direitos em causa
antes de lhe ter sido comunicada a decisdo da autoridade reguladora nacional.
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18) Autoridade reguladora nacional, em cada Estado-Membro, o organismo ou organismos a quem o
Estado-Membro confia, entre outras, as funcgdes reguladoras decorrentes da presente diretiva.

[...]»
6. O artigo 9.° da Diretiva 97/67 tem a seguinte redacao:

«1. Para os servicos ndo abrangidos pelo conceito de servico universal, os Estados-Membros podem
estabelecer autorizagdes gerais na medida necessdria para garantir o cumprimento dos requisitos
essenciais.

2. Para os servicos abrangidos pelo conceito de servico universal, os Estados-Membros podem
estabelecer procedimentos de autorizacdo, incluindo licencas individuais, na medida necessaria para
garantir o cumprimento dos requisitos essenciais e assegurar a prestacdo do servico universal.A
concessdo de autorizacdes pode:

— ser subordinada as obrigacoes do servi¢o universal,

— se necessario, impor requisitos relativamente a qualidade, disponibilidade e desempenho dos
servicos relevantes,

— quando apropriado, ser subordinada a obrigacdo de contribuir financeiramente para os mecanismos
de partilha de custos referidos no artigo 7.°, se a prestacdo do servico universal implicar um custo
liquido e representar um encargo ndo razodvel para o prestador ou prestadores de servico
universal designados nos termos do artigo 4.°,

— quando apropriado, ser subordinada a obrigacdo de contribuir financeiramente para os custos de
funcionamento da autoridade reguladora nacional a que se refere o artigo 22.°,

— quando apropriado, ser subordinada ao cumprimento de condi¢des de trabalho fixadas pela
legislacdo nacional ou impor esse cumprimento.

As obrigacdes e os requisitos referidos no primeiro travessao e no artigo 3.° s6 podem ser impostos aos
prestadores do servico universal designados.

[...]

3. Os procedimentos, as obrigacdes e os requisitos referidos nos n.” 1 e 2 devem ser transparentes,
acessiveis, ndo discriminatérios, proporcionados, exatos e inequivocos, publicados com a devida
antecedéncia e baseados em critérios objetivos. Os Estados-Membros devem assegurar que os motivos
do indeferimento ou da revogacdo total ou parcial de uma autorizacdo sejam comunicados ao
requerente, e instituir um processo de recurso.»
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C — Direito austriaco

1. PMG

7. O artigo 24.°, n.° 1, da Bundesgesetz iiber die Regulierung des Postmarktes (Lei federal relativa aos
servicos postais, a seguir «PMG»)° prevé que «[q]ualquer pessoa tem o direito de propor e fornecer
servicos postais nas condi¢des estabelecidas na presente lei federal».

8. O artigo 25.°, n.° 1, da PMG dispde que «os prestadores de servicos postais devem declarar a
autoridade reguladora a prestacdo de servico postal que tenciona realizar, bem como as modificagoes
da exploracdo e a cessacdo da mesma, antes do inicio, da modificacdo ou da cessacdo da exploracao.

[...]».

9. O artigo 26.%, n.° 1, da PMG dispoe que «[o] encaminhamento, em regime profissional, de remessas
de correspondéncia até 50 g por conta de terceiros deve ser objeto de concessao».

10. O artigo 37.°, n.° 2, da PMG dispoe que «[a] autoridade reguladora na acecdo da presente lei e da
Diretiva [97/67] é, no que respeita as atribuicodes referidas no artigo 40.°, a Post-Control-Kommission e,
no que respeita a todas as outras atribui¢cdes, a Rundfunk und Telekom Regulierungs-GmbH
(RTR-GmbH)».

2. KOG

11. O artigo 34.°, n.° 3, da Bundesgesetz {iber die Einrichtung einer Kommunikationsbehorde Austria
(«KommAustria») und eines Bundeskommunikationssenates [Lei federal sobre a criacio de uma
autoridade reguladora das comunicacdes na Austria («KommAustria») e de uma Seccio de
Fiscalizacdo Jurisdicional da Regulagio das Comunicagdes, a seguir «KOG»]°® prevé que «[a]s
contribuicdes financeiras sdo determinadas e cobradas com base na relacdo entre o volume de
negocios de cada obrigado e o volume de negécios total especifico do setor, devendo o calculo
basear-se na totalidade dos volumes de negécios realizados no interior do pais pela prestacio de
servicos de telecomunicacgoes».

12. O artigo 34.° A da KOG tem a seguinte redagdo:

«(1) O financiamento dos custos suportados pela RTR-GmbH no cumprimento das atribui¢oes [...]
relativas ao setor “correio” é assegurado, por um lado, pelas contribui¢des financeiras e, por outro, por
recursos orcamentais federais. A subvencio do orcamento federal, do montante anual de
200000 euros, é paga a RTR-GmbH em duas prestacoes iguais [...]. O montante total dos outros
custos da RTR-GmbH proveniente das contribui¢des financeiras pode atingir o mdaximo de
550 000 euros por ano.

(2) As contribuicoes financeiras provém do “setor correio”. Este setor compreende os prestadores de
servicos postais obrigados a declaracdo nos termos do artigo 25.° [da PMG] ou titulares de uma
concessao nos termos do artigo 26.° dessa lei.

(3) Aplica-se por analogia o artigo 34.°, n.” 3 a 15, sendo a expressdo “Telekom-Control-Kommission”
substituida pela expressdo “Post-Control-Kommission”».

5 — BGBL I n.* 123/2009, na redagdo publicada no BGBL I n.’ 111/2010.
6 — BGBL I n.* 32/2001, na redagdo publicada no BGBI. I n.” 50/2010.
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II - Litigio no processo principal e questdes prejudiciais

13. A DHL Express (Austria) GmbH (a seguir «DHL Express»), filial austriaca do grupo Deutsche Post
DHL, é uma empresa que opera no setor dos servicos de correio e de correio expresso e, nesta
atividade, assegura nomeadamente a recolha, a triagem, o transporte e a distribuicdo de encomendas
com um peso maximo de 31,5 quilogramas, bem como de impressos e documentos — servicos ligados
a numerosas prestacdes de valor acrescentado (como por exemplo o cumprimento garantido de
determinadas datas de entrega, a embalagem e a localizagdo de envios).

14. Por decisdo de 23 de abril de 2012, a Post-Control-Kommission (Comissdo de supervisdo dos
servicos postais, a seguir «PCK») reclamou a DHL Express uma contribuicdo para o financiamento da
RTR-GmbH, relativamente ao periodo de 1 de julho a 31 de dezembro de 2011. Na sua decisao, a PCK
considerou que a DHL Express devia contribuir financeiramente para as atividades da autoridade
reguladora do setor dos servigos postais. Com efeito, para além do financiamento parcial de origem
publica, a legislacdo austriaca prevé também a obrigacdo de contribuicdo de todos os prestadores de
servicos postais, quer estejam encarregados do servico universal ou ndo. A PCK calculou, por isso, a
parte da DHL Express no volume de negdcios total do setor dos servigos postais com base no volume
de negbcios anual previsivel desta ultima para 2011, tendo depois determinado a parte do
financiamento da RTR-GmbH que devia ser suportada pela DHL Express.

15. A DHL Express interpds recurso desta decisdo para o Verwaltungsgerichtshof (Supremo Tribunal
Administrativo). Alega que ndo presta nenhum servico que faca parte do servigo universal, na acecido
da Diretiva 97/67,e que o artigo 9.°, n° 2, dessa diretiva alterada limita a faculdade dos
Estados-Membros de imporem aos prestadores de servicos postais a obrigacdo de contribuirem para o
financiamento da autoridade reguladora do referido setor apenas aos prestadores que fornecem
servicos abrangidos pelo servico universal. Na sua opinido, a legislacdo nacional que impde a todos os
prestadores de servicos postais, sem distingdo, a obrigacdo de contribuirem para o referido
financiamento é, por isso, contraria a referida diretiva.

16. Nestas circunsténcias, confrontado com uma dificuldade ligada a interpretacdo do direito da Unido,
o Verwaltungsgerichtshof (Supremo Tribunal administrativo) decidiu suspender a instancia e, por
decisio que deu entrada na respetiva Secretaria em 7 de janeiro de 2015, submeteu ao Tribunal de
Justica as seguintes questdes prejudiciais:

«1. A Diretiva [97/67/CE], na redac¢do que lhe foi dada pela Diretiva [2008/6/CE], em particular o seu
artigo 9.°, opde-se a uma legislacdo nacional nos termos da qual os prestadores de servigos postais,
independentemente de serem ou ndo prestadores do servico universal, estdo obrigados a contribuir
financeiramente para os custos de funcionamento da autoridade reguladora nacional?

2. Em caso de resposta afirmativa a primeira questao:

a) Para a imposicdo de uma obrigacdo de financiamento é suficiente que o prestador em causa
preste servicos postais que, segundo a legislacdo nacional, sdo qualificados de prestagdes do
servico universal, mas ultrapassam o conjunto minimo de servicos no ambito do servico
universal que devem ser obrigatoriamente prestados por forca da diretiva?

b) No célculo da participacdo de cada empresa nas contribui¢des financeiras, deve-se proceder da
mesma forma que no cdlculo das contribui¢oes financeiras para o fundo de compensacgdo
previsto no artigo 7.°, n.° 4, da referida diretiva?

¢) A obrigacdo de respeitar os principios da nio discriminacdo e da proporcionalidade, na acegio
do artigo 7.°, n.° 5, da referida diretiva, e a “consideracdo da permutabilidade com o servico
universal”, na acecdo do vigésimo sétimo considerando da Diretiva [2008/6/CE] exigem entdo
que as quotas do volume de negdcios correspondentes aos servicos de valor acrescentado, ou
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seja, a servicos postais que ndo sdo abrangidos pelo conceito de servico universal mas estdo
conexos com o mesmo, sejam excluidas do célculo, ndo sendo tidas em consideracio no
apuramento da participacdo nas contribui¢des financeiras?»

III — Tramitacdo processual no Tribunal de Justica

17. Foram apresentadas observagdes escritas sobre o presente reenvio prejudicial pela recorrente no
processo principal, pela recorrida no processo principal, pelos governos austriaco, belga, espanhol,
francés e noruegués e pela Comissiao Europeia.

IV - Analise juridica

A — Quanto a primeira questdo prejudicial

18. Com a primeira questdo prejudicial que submeteu ao Tribunal de Justica, o érgdo jurisdicional de
reenvio pretende apurar, em substincia, se a Diretiva 97/67 se opde a que os Estados-Membros
obriguem todos os prestadores de servicos do setor dos servicos postais a contribuirem para o
financiamento da autoridade reguladora do referido setor.

1. Tese da recorrente no processo principal

19. A DHL Express, apoiada na sua argumentacdo pelo governo francés, sustenta que tanto a letra
como a sistematica do artigo 9.° da Diretiva 97/67 impdem o dever de interpretar o artigo 9.°, n.° 2,
segundo paragrafo, quarto travessdo, da referida diretiva no sentido de que os Estados-Membros sé
podem impor tal contribuicdo as empresas que prestem servigcos abrangidos pelo servico universal.

20. Do ponto de vista literal, o artigo 9.° da Diretiva 97/67 estabelece as condi¢des que regem a
prestacdo dos servicos postais e o acesso a rede em geral. O seu n.° 2 é consagrado especifica e
exclusivamente aos servicos abrangidos pelo conceito de servico universal. O artigo 9.°, n.° 2, segundo
paréagrafo, da Diretiva 97/67 prevé que a concessdo de autorizagdes pode ser subordinada as obrigagdes
do servico universal enumeradas nos seus diferentes travessdes. Ora, o termo «autorizacoes» é um
termo que remete para o regime que se aplica apenas as empresas prestadoras de servigos abrangidos
pelo servico universal. Além disso, do ponto de vista sistemdtico, devia ser feito um paralelo entre a
obrigacdo de contribuir para o financiamento da autoridade reguladora do servigo postal, referida no
artigo 9.°, n.° 2, segundo paragrafo, quarto travessdo, da Diretiva 97/67 e a obrigacdo de contribuir
financeiramente para o fundo de compensacdo previsto pelo artigo 9.°, n.° 2, segundo paragrafo,
terceiro travessdo, da referida diretiva. O ambito de aplicacdo pessoal desta ultima obrigacdo é
precisado nos considerandos 27 e 28 da Diretiva 2008/6, do qual resulta que sé sdo visadas as
empresas que prestem servicos abrangidos pelo servico universal. E esta, alids, a abordagem adotada
pela prépria Comissdo. Por conseguinte, dado que o artigo 9.°, n.° 2, segundo paragrafo, terceiro
travessdo, da Diretiva 97/67 sé diz respeito as empresas que prestam servicos abrangidos pelo servico
universal, a mesma conclusdo se deve tirar em relacdo aos outros elementos constantes do artigo 9.°,
n.° 2, segundo paragrafo, incluindo, por conseguinte, em relacdo a obrigacdo de contribuir para o
financiamento da autoridade reguladora do setor dos servigos postais. O artigo 9.°, n.° 2, terceiro
paragrafo, da Diretiva 97/67, por seu turno, confirma que o segundo paragrafo do referido artigo é
efetivamente consagrado as obrigacdoes que podem ser impostas as empresas que prestam servigos
abrangidos pelo servigo universal, quer sejam designadas’ ou ndo.

7 — Na acecio do artigo 4.° da Diretiva 97/67.
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2. Andlise

21. Resulta de jurisprudéncia reiterada do Tribunal de Justica que, quando a interpretacio literal ndo
se mostra particularmente esclarecedora sobre o sentido a atribuir a uma disposicao do direito da
Unido constante de uma diretiva, se deve ter igualmente em conta, para interpretar essa disposicdo, o
seu contexto, bem como a economia geral e a finalidade da diretiva da qual a referida disposicao faz
parte®.

22. Concedo de bom grado a recorrente no processo principal que o artigo 9.° da Diretiva 97/67 é uma
disposicdo que tem uma redagdo de pobre qualidade e cuja interpretacdo se presta a confusdo, se se
atender apenas a sua letra. Por isso, o Tribunal de Justica vai ter de fazer uma verdadeira operagio de
reconstrucdo, uma vez que o texto do artigo 9.° da Diretiva 97/67 ndo esta — longe disso — redigido
de modo a facilitar a sua compreensdo imediata.

23. Esta operacdo mostra-se tanto mais necessdria quanto atualmente, como indicam as observagdes
escritas da Comissdo, 18 Estados-Membros obrigam todos os prestadores de servicos postais a
contribuirem para o financiamento da sua autoridade reguladora nacional’.

24. A fim de revelar o alcance efetivo do artigo 9.°, n.° 2, segundo paragrafo, quarto travessdo, da
Diretiva 97/67, iniciarei em primeiro lugar a apreciacido da referida disposi¢do por uma andlise da sua
letra, e a seguir farei uma andlise sistemadtica, que tentarei esclarecer recuando brevemente a génese
desta disposicdo. Depois, num segundo tempo, terei de recordar quais sdo as atribuicdes da autoridade
reguladora nacional do setor dos servicos postais e expor por que razdo continuo convencido de que a
analogia que a recorrente no processo principal tentou estabelecer entre as modalidades de
financiamento da referida autoridade e as do fundo de compensacdo nao é admissivel.

a) Interpretacéo literal, sistemdtica e histdrica

25. O artigo 9.° da Diretiva 97/67 esta inserido no capitulo dessa diretiva consagrado as condi¢oes que
regem a prestacdo de servicos postais e o acesso a rede. O referido artigo subdivide-se em trés
numeros.

26. O n.° 1 do artigo 9.° da Diretiva 97/67 dispde que, para os servicos ndo abrangidos pelo conceito de
servico universal, os Estados-Membros podem estabelecer «autorizagdes gerais». O artigo 9.°, n.° 2,
primeiro paragrafo, da referida diretiva prevé que, para os servigos abrangidos pelo conceito de servico
universal, os Estados-Membros podem estabelecer «procedimentos de autorizacgdo, incluindo licencas
individuais». O segundo paragrafo desse n.° 2 dispde que a concessdo da «autorizagdes» pode ser
subordinada a observancia de diversas condi¢des, que sdo enumeradas nos cinco travessdes deste
paragrafo.

27. A primeira vista, dado que a lista das diversas condicdes a que pode ser sujeita a concessio da
«autorizacdo» consta do n.’ 2 do artigo 9.°, e que este n.” 2, no seu primeiro paragrafo, faz referéncia
aos «servicos abrangidos pelo conceito de servi¢o universal», poder-se-ia deduzir dai que a «obrigacdo
de contribuir financeiramente para os custos de funcionamento da autoridade reguladora nacional»,
referida no artigo 9.°, n.° 2, segundo pardgrafo, quarto travessdo, da Diretiva 97/67, sé pode ser
imposta aos prestadores de servigos abrangidos pelo servico universal.

8 — V., nomeadamente, acérddo CHEZ Razpredelenie Bulgaria (C-83/14, EU:C:2015:480, n.’ 55 e jurisprudéncia citada).

9 — Qualquer que seja a forma de contribuicio. O governo espanhol expds, no que lhe diz respeito, o mecanismo especifico do Reino de Espanha.
A contribuicdo exigida tem a forma de uma imposi¢ao ou de uma taxa recebida no momento da inscri¢ao ou da renovagdo da inscricdo no
registo das empresas de servigos postais.
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28. Todavia, é interessante observar que o artigo 9.°, n.° 2, segundo paragrafo, da Diretiva 97/67 se
refere ao conceito de «autorizagdes» sem outra precisdo. Este paragrafo pode, por isso, ser lido, ndo
isoladamente, mas pelo contrario, a luz do artigo 2.°, ponto 14, da Diretiva 97/67, que define o termo
«autorizagoes». Ora, a leitura deste artigo mostra que se trata de um termo genérico, que visa
«permissdoes em que se definem os direitos e obrigacdes especificos do setor postal e se permite as
empresas a prestacdo de servigos postais e, eventualmente, o estabelecimento e/ou exploracdo das suas
redes para a prestagdo desses servigos, sob a forma de «autorizagdo geral» ou «licen¢a individual» . O
considerando 22 e o artigo 9.°% n.” 3, da Diretiva 97/67 sdo outros exemplos do uso do termo
«autorizagdo» ', na sua ace¢do genérica, pelo legislador.

29. Por isso, a interpretacdo literal proposta pela recorrente no processo principal parece-me
demasiado restritiva.

30. Para sustentar a tese da DHL Express, também ndo se podem tirar argumentos do artigo 9.°, n.° 2,
terceiro paragrafo, da Diretiva 97/67, nos termos do qual «as obrigacdes e os requisitos referidos no
primeiro travessdo [do artigo 9.°, n.° 2, segundo pardgrafo, da referida diretiva] e no artigo 3.° sé
podem ser impostos aos prestadores do servico universal designados». Apesar disso, tendo em conta a
sistematica do artigo 9.° da Diretiva 97/67 entendido globalmente, a limitacdo dos outros travessdes do
artigo 9.°, n.° 2, segundo pardgrafo, da referida diretiva ndo faria sentido.

31. Reexaminemos os diferentes travessdes em causa.

32. O sentido do primeiro travessao é regulado pelo artigo 9.°, n.° 2, terceiro travessdo, da Diretiva
97/67 que acabei de citar. As obrigacdes de servico universal s6 podem, com toda a evidéncia, ser
impostas aos prestadores do servico universal designados, na ace¢do do artigo 4.°, n.° 2, desta diretiva.

33. O segundo travessio prevé a possibilidade de subordinar as «autorizagdes» a requisitos de
qualidade, de disponibilidade e de realizacdo dos servicos correspondentes. Nada se opde a que essas
condicdes sejam impostas a todos os prestadores de servicos postais. A este propdsito, observo que o
artigo 9.°, n.° 1, da Diretiva 97/67 dispde que os Estados-Membros podem estabelecer autorizagdes
gerais — para os servicos que ndo sdo abrangidos pelo servico universal — se o considerarem
necessdrio para «garantir o cumprimento dos requisitos essenciais». Estes requisitos, referidos no
artigo 2.°, n.° 19, da Diretiva 97/67, abrangem «as razdes de interesse geral e de natureza nio
econémica que podem levar um Estado-Membro a impor condi¢des a prestacio de servicos postais» 2,
entre as quais, por exemplo, a confidencialidade da correspondéncia. Ora, posso perfeitamente admitir
que obrigar os prestadores de servicos postais — mesmo que ndo universais —, na autorizacdo geral
que cobre o setor, a respeitar determinados padrdes de qualidade, de disponibilidade ou de realizacdo
dos referidos servigcos possa contribuir para a preservacdo e a perenidade de requisitos essenciais.

34. O terceiro travessdo refere-se a possibilidade de submeter as «autorizagdes» ao cumprimento da
obrigacdo de contribuir financeiramente para o fundo de compensagdo cuja criagdo é prevista pelo
artigo 7.°, n.° 4, da Diretiva 97/67. Voltarei a esta obrigagdo um pouco mais adiante na minha analise,
mas estou desde ja inclinado a considerar que, em razdo da conexdo estabelecida expressamente ' pelo
legislador entre esta obrigacdo e apenas os prestadores de servicos abrangidos pelo servico universal,
este travessdo deve ser interpretado no sentido de que ndo se aplica, em principio, a todos os
prestadores de servicos postais.

10 — O artigo 2.°, ponto 14 da Diretiva 97/67 prossegue com a defini¢do das duas categorias especiais de «autorizagdes» que sdo as autorizacoes
gerais e as licencas individuais (v. n.° 5 das presentes conclusdes).

11 — Nos termos deste considerando, «os Estados-Membros devem poder regular, através de processos de autorizagdo adequados, no respetivo
territério, a prestacdo dos servicos postais ndo reservados aos prestadores do servigo universal [...]».

12 — O sublinhado é meu. A referéncia a prestagdo de servigos postais em geral é importante.

13 — V., nomeadamente, considerando 27 da Diretiva 2008/6. Quanto a falta de pertinéncia da analogia entre o modo de financiamento do fundo
e 0 modo de financiamento da autoridade reguladora, v. n.” 49 e segs. das presentes conclusoes.
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35. O quarto travessdo é o que constitui o objeto do presente reenvio prejudicial. A Diretiva 97/67 nao
contém nenhuma disposicdo expressa que permita concluir que o seu ambito de aplicacdo se limita
apenas as empresas que prestam servicos abrangidos pelo servico universal.

36. O quinto travessdo visa a possibilidade de subordinar a concessao de «autorizagcdes» a obrigagao de
respeitar as condi¢cdes de trabalho previstas pelo direito nacional. Tenho dificuldade em crer que esta
possibilidade seja também estritamente limitada as empresas que prestam servicos abrangidos pelo
servico universal. Também neste caso, a estrita interpretacdo proposta pela recorrente no processo
principal levaria a considerar que os Estados-Membros ndo tém o direito de exigir as empresas cuja
atividade é regida por autorizagbes gerais — as emitidas para a prestacdo de servicos postais nao
abrangidos pelo servico universal — que respeitem as condi¢coes de trabalho estabelecidas a nivel
nacional. Além disso, tal como o segundo travessdo, o quinto travessio deve ser conjugado com o
artigo 9.° n.° 1, e com o artigo 2.°, n.° 19, da Diretiva 97/67. Ora, este ultimo menciona expressamente
como requisito essencial «o respeito pelos termos e condi¢des de emprego».

37. Uma interpretacdo do artigo 9.°, n.” 2, segundo paragrafo, da Diretiva 97/67 que ndo limite
necessariamente aos prestadores de servicos abrangidos pelo servico universal — sem prejuizo de
disposicdo expressa contraria — a possibilidade de os Estados-Membros condicionarem a concessao
de autorizagbes ao cumprimento das obrigacdes ai enumeradas ndo é contrariada pela andlise
histérica da referida disposicéo.

38. Nas suas observacoes escritas, a Comissido forneceu um certo nimero de informacoes sobre as
condicoes em que o Conselho da Unido Europeia pretendeu, por iniciativa da Irlanda, introduzir o
artigo 9.°, n.° 2, segundo paragrafo, quarto travessdo, da Diretiva 97/67. Concordando com a
Comissdo, inclino-me a considerar que, ao fazé-lo, o legislador da Unido Europeia pretendeu abrir
uma opcao de financiamento suplementar para os Estados-Membros e que o carater facultativo das
referidas opcoes abona a favor de uma interpretacio preferencialmente ampla das disposicoes
correspondentes. Realco também que, na diretiva original, ou seja, na Diretiva 97/67, o legislador ja
considerava o termo «autorizacdo» na sua acecdo genérica, de modo que as modificagdes introduzidas
pela Diretiva 2008/6 nio afetaram a defini¢do inicial do termo «autorizacao» '

39. Para além destes elementos relacionados com o texto, com o sistema e com a génese do
artigo 9.° da Diretiva 97/67, a andlise das atribui¢cdes conferidas as autoridades nacionais que regulam
o setor dos servigos postais mostra que o seu papel foi concebido pelo legislador da Unido no sentido
de ndo se limitar apenas aos servigos postais abrangidos pelo servico universal.

b) Atribuicdes conferidas as autoridades reguladoras nacionais

40. O artigo 9.°% n.° 2, segundo paragrafo, quarto travessdo, da Diretiva 97/67 permite aos
Estados-Membros usar da faculdade de obrigar os prestadores de servigos postais a contribuirem para
o financiamento da autoridade reguladora nacional. O artigo 22.°, n.° 1, da Diretiva 97/67 prevé que os
Estados-Membros designem «uma ou mais autoridades reguladoras nacionais para o setor postal» . O
artigo 22.°, n.° 2, da referida diretiva precisa ainda as suas atribui¢des. Nos termos desta disposicao, as
referidas autoridades «tém como atribuicdo especifica assegurar o cumprimento das obrigagdes
decorrentes da presente diretiva, em especial estabelecendo procedimentos de acompanhamento e de
regulacio para garantir a prestacio do servico universal» '°. Apesar disso, esta atribuigdo relacionada
com o servico universal ndo é exclusiva, visto que o artigo 22.°, n.° 2, da Diretiva 97/67 prossegue,
dispondo que as autoridades reguladoras nacionais «podem igualmente ter como atribuicdo assegurar
o cumprimento das regras de concorréncia no setor postal». Estas autoridades desempenham também

14 — V. artigo 2.°, n.° 14, da Diretiva 97/67 na sua versdo inicial.
15 — O sublinhado é meu.
16 — O sublinhado é meu.
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um papel importante na recolha de informagdes para efeitos de verificagio ou para efeitos
estatisticos”’. Ora, também neste contexto, a obrigacio dos prestadores de servigos postais de
comunicarem estas informacdes as autoridades reguladoras nacionais ndo se limita aos prestadores de
servicos abrangidos pelo servico universal’, como ji se anunciava na nota justificativa da Diretiva
2008/6".

41. Além disso, se o papel das autoridades reguladoras nacionais é assegurar o cumprimento das
obrigacdes decorrentes da diretiva, é tutil recordar que o artigo 1.° da Diretiva 97/67, que define o
objetivo e o ambito de aplicacdo da mesma, prevé, nomeadamente, no seu primeiro travessdo, que

essa diretiva estabelece regras comuns relativas a prestacdo de um servigo postal universal.

42. E necessario recordar também que a Diretiva 2008/6, que modificou substancialmente a Diretiva
97/67, marca uma mudanca de paradigma na conce¢do comunitdria do setor dos servicos postais. Ao
adotar a Diretiva 2008/6, o legislador da Unido visa «dar o «ultimo passo» em dire¢do a abertura total
do mercado (ATM) ao suprimir todos os direitos exclusivos ou especiais remanescentes em vigor para
o(s) prestador(es) de servico universal e todos os outros obsticulos a prestacdo de servicos postais» *. E
o fim de uma conce¢do monopolista para dar progressivamente lugar a livre concorréncia®.

43. As autoridades reguladoras nacionais devem acompanhar esta mudanca de paradigma. No
considerando 47 da Diretiva 2008/6, o papel destas autoridades é qualificado como «essencial, em
particular nos Estados-Membros onde o processo de transicdo para a concorréncia ndo estd ainda
concluido. [...] As autoridades reguladoras nacionais deverdo dispor de todos os recursos necessarios
em termos de pessoal, de competéncias e de meios financeiros para o desempenho das suas
funcoes» *. Estes meios podem, pois, necessitar da participacio de todos os prestadores de servigos
postais no financiamento das atividades das referidas autoridades.

44. O papel das autoridades reguladoras nacionais, tal como foi concebido pelo legislador da Unido,
ndo se limita apenas ao servico universal. Nos termos da Diretiva 97/67, as referidas autoridades
devem cuidar do interesse geral no setor dos servigos postais, verificando, nomeadamente, que os
operadores do mercado em vias de abertura se comportam de modo compativel com as disposi¢oes
da referida Diretiva 97/67 alterada.

17 — V. artigo 22.°- A da Diretiva 97/67.

18 — V., por exemplo, artigo 22.°-A, n.° 2, da Diretiva 97/67.

19 — No ponto III, 2, alinea viii), da nota justificativa do Conselho da Posicito Comum (CE) n.° 19/2007 adotada pelo Conselho em
8 de novembro de 2007 (JO C 307E, p. 22), o Conselho recordou que «[a]s autoridades reguladoras nacionais concentram-se na supervisio
dos mercados postais, designadamente através da prestacdo de informagdes por parte de todos os intervenientes no mercado» (o sublinhado é
meu).

20 — V. ponto II da nota justificativa do Conselho da Posi¢do Comum n.® 19/2007.

21 — Esta mudanca de paradigma é exemplificada, nomeadamente, no considerando 23 da Diretiva 2008/6, nos termos do qual «[a] Diretiva
97/67/CE estabelece uma preferéncia pela prestacio do servico universal através da designagdo de prestadores do servigo universal.[...] Com
o aumento da concorréncia e uma maior escolha, os Estados-Membros deverdo ter mais flexibilidade para determinar o mecanismo mais
adequado e eficiente para assegurar a disponibilidade do servico universal, respeitando em simultdneo os principios da objetividade, da
transparéncia, da ndo discriminagdo, da proporcionalidade e da minima distor¢do do mercado, necessérios para assegurar a livre prestagdo
de servicos postais no mercado interno. Os Estados-Membros podem aplicar uma ou varias das seguintes possibilidades: prestacdo do
servico universal pelas forcas do mercado, designacdo de uma ou mais empresas para a prestagdo de diferentes elementos do servigo
universal ou para a cobertura de diferentes partes do territério e contratos ptblicos de servigos. [...]»

22 — O Relatério da Comissdo ao Conselho e ao Parlamento Europeu sobre a aplicacio da Diretiva postal [COM(2008) 884 final] confirmou que
autoridades reguladoras nacionais funcionais [...] sido essenciais para a realizagio do mercado interno dos servicos postais» (v. n.° 6 do
referido relatorio).
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45. Além disso, também se deve reconhecer que o legislador da Unido deixou uma margem de
apreciacdo consequente aos Estados-Membros no que respeita a definicdo das fungdes e atribuicdo de
competéncias as autoridades reguladoras nacionais. A Comissdo sublinhou, no seu Relatério ao
Conselho e ao Parlamento Europeu sobre a aplicacdo da Diretiva postal que «o mandato, os recursos
e as competéncias das [autoridades reguladoras nacionais] variam consideravelmente de um
Estado-Membro para outro, e que hd motivos para duvidar que todas as [autoridades reguladoras
nacionais] estejam suficientemente equipadas para o cumprimento (efetivo) das suas tarefas» *.

46. Dado que o papel e as atribuicdes conferidas as autoridades reguladoras nacionais foram
concebidos pelo legislador da Unido para beneficiarem todos os operadores do setor dos servigos
postais, seria ildgico, ou até inutilmente discriminatério, como sustentam o governo noruegués e a
Comissdo, interpretar o artigo 9.°, n.° 2, segundo paragrafo, quarto travessdo, da Diretiva 97/67 no
sentido de que s6 as empresas que prestam servicos abrangidos pelo servico universal podem ser
sujeitas a obrigacdo de contribuir para o financiamento das atividades das referidas autoridades.

47. Finalmente, é necessario recordar que, como alega a DHL Express, embora, na verdade, nos termos
da jurisprudéncia Corbeau™, os servicos de correio e correio expresso constituam servigos especificos
com caracteristicas que os distinguem fundamentalmente dos servigos postais universais, ndo deixa de
ser verdade que o Tribunal de Justica considerou que estes servicos de correio e de correio expresso
fazem parte do setor dos servicos postais? Nestas condi¢des, a contribuicdo para o financiamento da
autoridade reguladora nacional que pode ser exigida a fodos os prestadores de servicos postais deve,
por conseguinte, poder ser imposta também as empresas de correio e de correio expresso.

48. As consideragdoes precedentes relativas ao papel e as atribuicoes conferidas as autoridades
reguladoras nacionais levam-me, por fim, a duvidar da pertinéncia dos argumentos invocados pela
DHL Express e pelo governo francés quanto a analogia que alegadamente se deveria assumir entre o
modo de financiamento das referidas autoridades e o modo de financiamento do fundo de
compensacao.

¢) Impossibilidade de analogia com o modo de financiamento do fundo de compensacdo

49. Ainda nessa perspetiva de mudanca de paradigma, a Diretiva 2008/6 pretendeu suprimir
progressivamente os direitos exclusivos ou especiais de que podiam beneficiar os prestadores
designados do servico universal®, para dar preferéncia a consagracio de uma obrigacio de
solidariedade sob a forma de um mecanismo de compensacdo ou de reparticio do custo liquido das
obrigacdes de servico universal*.

50. Quando o Estado-Membro em causa institui um mecanismo de partilha do custo liquido, pode
«criar um fundo de compensacdo que pode ser financiado por taxas apliciveis aos prestadores de
servico e/ou aos utilizadores [...] Os Estados-Membros podem subordinar a concessdo de autorizagoes
aos prestadores de servigos, ao abrigo do n.” 2 do artigo 9.°, a obrigacdo de uma contribuicdo financeira
para esse fundo ou ao cumprimento das obrigagdes do servico universal. [...]»*. O considerando 27 da
Diretiva 2008/6 veio, no entanto, precisar que «[a] fim de determinar as empresas as quais se pode
exigir que contribuam para um fundo de compensacao, os Estados-Membros deverdo considerar se os
servicos prestados por essas empresas podem, do ponto de vista do utilizador, ser considerados

23 — COM(2008) 884 final.

24 — C-320/91, EU:C:1993:198.

25 — V. artigo 7.°, n.° 1, da Diretiva 97/67.
26 — V. artigo 7.°, n.° 3, da Diretiva 97/67.
27 — V. artigo 7, n.° 4, da Diretiva 97/67.
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servicos abrangidos pelo ambito do servico universal, por demonstrarem permutabilidade em grau
suficiente com o servico universal, tendo em conta as caracteristicas dos servigos, designadamente o
valor acrescentado, bem como a utilizacdo a que se destinam e as tarifas aplicaveis. Estes servicos nao
tém de cobrir necessariamente todas as caracteristicas do servico universal [...]».

51. Ao fazé-lo, contrariamente ao que ocorre no financiamento da atividade das autoridades
reguladoras nacionais, foi estabelecida uma relacdo entre o fundo de compensagdo e as empresas
prestadoras de servicos abrangidos pelo servico universal. Isto explica-se pelo facto de os objetivos
prosseguidos com a criacdo do fundo de compensacdao diferirem substancialmente dos prosseguidos
pela instituicdo e pelo reforco do papel e das atribuicdes das autoridades reguladoras nacionais.

52. Com efeito, como o seu nome indica, o fundo de compensagdo tem por objetivo compensar o
desequilibrio econémico que pode ocorrer, ou seja, «compensar o prestador do servico universal pela
prestagdo de servicos que representem encargos financeiros ndo razodveis»**. Com toda a logica, a
obrigacdo de compensacgdo devia, portanto, ser limitada aos prestadores de servigos abrangidos ou que
pudessem ser abrangidos pelo servigo universal”, visto que, contrariamente ao que demonstrei acima
no que respeita as autoridades reguladoras nacionais, os beneficios do fundo de compensagdo
limitam-se ao servico universal.

53. Por conseguinte, a obrigacdo de contribuir para o fundo de compensagdo ndo é comparavel a
obrigacdo de contribuir para o financiamento das autoridades reguladoras nacionais e o que é verdade

para uma ndo o é necessariamente para a outra. Contrariamente ao que sustenta a recorrente no
processo principal, ndo ha, pois, analogia possivel entre elas.

d) Observacéo final

54. Resulta da minha andlise que, no artigo 9. da Diretiva 97/67, nada se opde a que um
Estado-Membro obrigue todos os prestadores de servigos postais, independentemente de prestarem
servicos abrangidos ou nédo pelo servi¢o universal, a contribuirem para o financiamento das atividades
da autoridade reguladora do servigo postal.

55. Se o Tribunal de Justica ndo viesse a mostrar-se plenamente convencido pelos argumentos
precedentes, quero ainda formular uma dltima observacgao.

56. Mesmo que se interpretasse globalmente o artigo 9.°, n.° 2, segundo paragrafo, da Diretiva 97/67 no
sentido de que apenas afeta os servicos abrangidos pelo servico universal, isso ndo significaria, a
contrario, que os Estados-Membros ndo possam submeter os prestadores de servicos postais nao
abrangidos pelo servico universal a obrigacdo de contribuirem para o financiamento das atividades das
autoridades reguladoras nacionais.

57. Explico:

58. A situacdo dos prestadores de servicos ndo abrangidos pelo servico universal continuaria a ser
regida pelo artigo 9.°, n.° 1, da Diretiva 97/67. A luz do que o Tribunal de Justica decidiu no que
respeita aos procedimentos de tratamento das reclamacdes que a Diretiva 97/67 prevé™, esta diretiva
ndo harmonizou completamente as condigdes em que as autorizagdes gerais podem ser concedidas a

28 — Considerando 23 da Diretiva 97/67. O artigo 9.°, n.° 2, segundo paragrafo, terceiro travessio, da Diretiva 97/67 prevé a faculdade de
subordinar a concessdo de autorizagdes & obrigagdo de contribuir para o fundo de compensagio «se a prestagdo do servico universal
implicar um custo liquido e representar um encargo ndo razodvel para o prestador ou prestadores de servico universal designados [...]».

29 — Ou seja, aos prestadores «dos servicos ndo reservados abrangidos pelo conceito de servico universal», para reproduzir o vocabuldrio da
Diretiva 97/67 na sua versao inicial (v., nomeadamente, artigo 9.°, n.’ 2, da referida diretiva).

30 — V. acérdao DHL International (C-148/10, EU:C:2011:654, n.”* 35 e 36 e jurisprudéncia citada).
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estes prestadores. No siléncio do artigo 9.°, n.° 1, da Diretiva 97/67, caberia na margem de apreciagao
dos Estados-Membros decidir impor a todos os prestadores de servicos postais a obrigacdo de
contribuirem para o financiamento das atividades da autoridade reguladora nacional. Seria, alids, dificil
censuré-los por isso, tendo em conta o teor do considerando 47 da Diretiva 2008/6°'.

e) Conclusdo da andlise

59. A luz das consideracdes precedentes, resulta da minha andlise que o artigo 9.° da Diretiva 97/67
ndo se opde a uma regulamentacdo nacional que obriga os prestadores de servicos postais a
contribuirem para o financiamento da autoridade reguladora nacional do setor dos servicos postais,
independentemente de fornecerem ou nao servigos abrangidos pelo servico universal.

B — Quanto a segunda questdo prejudicial

60. Dado que o 6rgdo jurisdicional de reenvio apenas submete a sua segunda questdo prejudicial ao
Tribunal de Justica para o caso de este responder afirmativamente a primeira questio submetida, e
tendo em conta a resposta que sugiro seja dada a essa primeira questdo, o Tribunal de Justica ndo
tem de se pronunciar sobre essa segunda questéo.

V - Conclusao

61. A luz das consideracdes precedentes, sugiro ao Tribunal de Justica que responda do modo seguinte
a primeira questdo prejudicial submetida pelo Verwaltungsgerichtshof (Supremo Tribunal
Administrativo): A Diretiva 97/67/CE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 15 de dezembro de
1997, relativa as regras comuns para o desenvolvimento do mercado interno dos servicos postais
comunitarios e a melhoria da qualidade de servico, conforme alterada pela Diretiva 2008/6/CE, do
Parlamento Europeu e do Conselho, de 20 de fevereiro de 2008, nomeadamente o seu artigo 9.°, nao
se opde a uma regulamentacdo nacional que obriga os prestadores de servigos postais a contribuirem
para o financiamento da autoridade reguladora nacional do setor dos servicos postais,
independentemente de fornecerem ou nao servigos abrangidos pelo servico universal.

31 — V. n.” 4 e 43 das presentes conclusoes.
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