ACORDAO DE 8. 6. 2010 — PROCESSO C-58/08

ACORDAO DO TRIBUNAL DE JUSTICA (Grande Seccio)
8 de Junho de 2010*

No processo C-58/08,

que tem por objecto um pedido de decisdo prejudicial nos termos do artigo 234.° CE,
apresentado pela High Court of Justice (England & Wales), Queen’s Bench Division
(Administrative Court) (Reino Unido), por decisdo de 18 de Dezembro de 2007, en-
trado no Tribunal de Justica em 13 de Fevereiro de 2008, no processo

The Queen, a pedido de:

Vodafone Ltd,

Telef6nica O2 Europe plc,

T-Mobile International AG,

Orange Personal Communications Services Ltd

* Lingua do processo: inglés.
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VODAFONEE O.

contra

Secretary of State for Business, Enterprise and Regulatory Reform,

sendo intervenientes:

Office of Communications,

Hutchison 3G UK Ltd,

GSM Association,

O TRIBUNAL DE JUSTICA (Grande Secgdo),

composto por: V. Skouris, presidente, J. N. Cunha Rodrigues, K. Lenaerts, J.-C. Boni-
chot, R. Silva de Lapuerta, P. Lindh e C. Toader, presidentes de sec¢do, C. W. A. Tim-
mermans, A. Rosas, K. Schiemann, P. Karis, T. von Danwitz (relator) e A. Arabadjiev,
juizes,
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advogado-geral: M. Poiares Maduro,
secretario: K. Malacek, administrador,

vistos os autos e apds a audiéncia de 28 de Abril de 2009,

vistas as observagoes apresentadas:

em representacdo da Vodafone Ltd, por D. Pannick, QC, e R. Kreisberger, advo-
cate,

em representacdo da Telefénica O2 Europe plc, da T-Mobile International AG e
da Orange Personal Communications Services Ltd, por D. Anderson, QC, I. Ross,
M. Lemanski, solicitors, e D. Scannell, barrister,

em representacdo da Hutchison 3G UK Ltd, por F. Richmond, solicitor, e B. Ken-
nelly, barrister,

em representacdo da GSM Association, por B. Amory e S. Clerckx, avocats, e por
M. Chamberlain, barrister,

em representacdo do Governo do Reino Unido, por I. Rao, na qualidade de agen-
te, assistida por J. Turner, QC, e T. Ward, barrister,

em representacdo do Governo neerlandés, por C. M. Wissels e Y. de Vries, na
qualidade de agentes,
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VODAFONEE O.

— em representacdo do Governo polaco, por M. Dowgielewicz, na qualidade de
agente,

— em representacdo do Parlamento Europeu, por E. Perillo, J. Rodrigues e L. Visag-
gio, na qualidade de agentes,

— em representagdo do Conselho da Unido Europeia, por D. Canga Fano e G. Kim-
berley, na qualidade de agentes,

— em representacdo da Comissdo das Comunidades Europeias, por F. Benyon e
A. Nijenhuis, na qualidade de agentes,

ouvidas as conclusoes do advogado-geral na audiéncia de 1 de Outubro de 2009,

profere o presente

Acordio

O pedido de decisdo prejudicial tem por objecto a validade do Regulamento (CE)
n.° 717/2007 do Parlamento Europeu e do Conselho, de 27 de Junho de 2007, relativo
a itinerancia nas redes telefénicas méveis publicas da Comunidade e que altera a Di-
rectiva 2002/21/CE (JO L 171, p. 32).
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Este pedido foi apresentado no &mbito de um litigio que opde a Vodafone Ltd, a Tele-
fénica O2 Europe plc, a T-Mobile International AG e a Orange Personal Communica-
tions Services Ltd, operadores de redes publicas de telefonia mdvel, activos no Reino
Unido, na Unido Europeia e noutros mercados internacionais, ao Secretary of State
for Business, Enterprise and Regulatory Reform (Secretario de Estado para os Assun-
tos Economicos, Empresas e Reforma da Regulamentacéo), a respeito da validade de
disposicdes de aplicagdo do Regulamento n.° 717/2007, adoptadas pelo Reino Unido
da Gra-Bretanha e da Irlanda do Norte.

Quadro juridico

Quadro regulamentar relativo as redes e aos servigos de comunicagies electrénicas

Em 2002, o legislador comunitdrio adoptou, com base no artigo 95.° CE, um qua-
dro regulamentar para as redes e os servicos de comunicagdes electrénicas (a seguir
«quadro regulamentar»), a fim de submeter todas as redes de transmissdo e os servi-
¢os associados a um mesmo quadro regulamentar, que é constituido, nomeadamente,
pela Directiva 2002/21/CE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 7 de Margo de
2002, relativa a um quadro regulamentar comum para as redes e servicos de comu-
nicacoes electronicas (directiva-quadro) (JO L 108, p. 33), para além de directivas
especificas. Este quadro cria um mecanismo que permite as autoridades reguladoras
nacionais (a seguir «<ARN»), caso ndo haja uma concorréncia efectiva no mercado
relevante, impor obrigacdes regulamentares ex ante as empresas do sector das comu-
nicagdes electrénicas que, apds se ter procedido a uma andlise do mercado em causa,
sejam consideradas detentoras de um poder de mercado significativo.
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Decisdo 2002/627/CE

A Decisdo 2002/627/CE da Comisséo, de 29 de Julho de 2002, que institui o grupo
de reguladores europeus para as redes e servicos de comunicagdes electrénicas (JO
L 200, p. 38), criou um grupo consultivo de ARN sobre as redes e os servicos de co-
municacgdes electrénicas. O papel deste grupo (a seguir «GRE») consiste, por forca do
artigo 3.°, n.° 1, desta decisdo, designadamente, em aconselhar e assistir a Comissdo
das Comunidades Europeias na consolidacdo do mercado interno das redes e dos
servicos de comunicagdes electrénicas.

Regulamento n.’ 717/2007

Apoés ter procedido a uma consulta pablica junto das partes interessadas, a Comissio
apresentou, em 12 de Julho de 2006, uma andlise de impacto das opcdes politicas rela-
tivas a uma proposta de regulamento do Parlamento Europeu e do Conselho relativo
a itineréncia nas redes telefénicas méveis publicas da Comunidade [SEC(2006) 925, a
seguir «analise de impacto»]. Esta andlise serviu de base a proposta de regulamento do
Parlamento Europeu e do Conselho relativo a itinerancia nas redes telefénicas méveis
publicas da Comunidade e que altera a Directiva 2002/21/CE [COM(2006) 382 final,
a seguir «proposta de regulamento»], apresentada na mesma data, que conduziu a
adopcao do Regulamento n.° 717/2007, com base no artigo 95.° CE.

Este regulamento impoe aos operadores de redes moveis terrestres limites maximos
tarifdrios para os precos grossistas e retalhistas aplicaveis a prestacdo de servigos de
itinerancia nas redes publicas de telefonia mével, no que diz respeito as chamadas
vocais entre os Estados-Membros (a seguir «servicos de itinerancia comunitdria»).
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Funcionamento dos servicos de itinerancia

O funcionamento dos servigos de itinerancia serd descrito a seguir, tendo em conta
nomeadamente as defini¢des previstas no artigo 2.° do Regulamento n.° 717/2007.

Os servigos de itinerdncia propostos pelos operadores de servicos de telefonia mé-
vel consistem na oferta de uma continuidade de servicos aos clientes que se deslo-
cam ao estrangeiro, que lhes permite fazer ou receber chamadas nas redes de outros
Estados-Membros.

Para poder prestar servigos de itinerancia, o operador de uma rede doméstica celebra
contratos especificos de venda grossista com os operadores que operam em redes si-
tuadas noutros Estados-Membros. O operador local do Estado-Membro visitado por
um cliente da rede doméstica, com o qual o operador da rede doméstica celebrou esse
acordo, entrega a chamada ao cliente. O servigo prestado pela rede visitada a rede
doméstica constitui o «servigo de itinerancia ao nivel grossista».

O prestador doméstico é uma empresa que fornece a um cliente de itinerancia servi-
cos de telefonia mével na rede puiblica terrestre, quer através da sua prépria rede quer
como operador da rede mével virtual ou revendedor de servicos de telefonia vocal
movel. O servigo fornecido por esse prestador aos clientes de itinerancia constitui o
«servico de itinerancia ao nivel retalhista».

Os servigos de itinerancia ao nivel retalhista fazem parte do acordo ou do contrato
de telefonia movel celebrado entre o cliente e o prestador doméstico e sio tarifados
como um dos servicos abrangidos por este acordo ou este contrato. Assim, as condi-
¢oes da prestacdo de servicos de itinerancia ao nivel retalhista dependem do acordo
ou do contrato celebrado e da imposi¢do eventual de obrigactes especificas pela ARN
da qual depende o prestador doméstico.
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Teor do Regulamento n.° 717/2007

No que se refere aos precos pagos pelos utilizadores das redes publicas de telefonia
movel por servigos de itinerancia ao nivel retalhista, consta do considerando 1 do
Regulamento n.° 717/2007 que «[o]s precos elevados pagos [...] constituem motivo
de preocupacgio para as [ARN], bem como para os consumidores e as instituicoes
comunitdrias. Os precos retalhistas excessivos resultam de elevados precos grossis-
tas cobrados pelo operador da rede estrangeira anfitrid como também, em muitos
casos, das elevadas margens retalhistas cobradas pelo operador da rede do préprio
cliente. Muitas vezes, as reducdes nos precos grossistas ndo se repercutem no cliente
retalhista. Embora alguns operadores tenham recentemente introduzido tarifas de
itinerancia [...] que oferecem aos consumidores condi¢des mais favoraveis e precos
mais baixos, continua a ser evidente que a relagdo entre os precos e os custos ainda
ndo é a que prevaleceria num mercado plenamente competitivo».

Resulta do considerando 4 do Regulamento n.° 717/2007 que este regulamento com-
pleta e reforca, no que respeita a itinerancia comunitdria, o quadro regulamentar,
uma vez que este ndo forneceu as ARN instrumentos suficientes para adoptarem me-
didas eficazes e decisivas em relacéo ao preco dos servicos de itinerancia comunitéria.

A este respeito, o considerando 6 do referido regulamento precisa:

«[...] o trabalho de anilise dos mercados grossistas nacionais de itinerncia inter-
nacional realizado pelas [ARN] (quer individualmente, quer em sede do [GRE]) de-
monstrou que ainda néo foi possivel as [ARN] combater de forma eficaz os elevados
precos da itinerancia comunitéria grossista devido a dificuldade de identificar as em-
presas com poder de mercado significativo, dadas as caracteristicas especificas da
itinerancia internacional, nomeadamente a sua natureza transfronteirica».
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Nos termos dos considerandos 8 e 9 do Regulamento n.® 717/2007:

«(8) Além disso, as [ARN] responsdveis pela garantia e promocdo dos interesses
dos clientes de telefonia mével habitualmente residentes no seu territério ndo
estdo em condicdes de controlar o comportamento dos operadores da rede
visitada, situada noutros Estados-Membros, de que esses clientes dependem
ao utilizarem os servicos de itinerancia internacional. Esta limitacdo podera
igualmente reduzir a eficicia das medidas tomadas pelos Estados-Membros
a titulo da sua competéncia residual para aprovarem regras de proteccdo dos
consumidores.

(9) Por conseguinte, existe pressdo para que os Estados-Membros tomem medidas
para resolver o problema dos precos da itinerancia internacional, mas o meca-
nismo de intervencido regulamentar ex ante das [ARN], previsto pelo quadro
regulamentar [...], tem-se revelado insuficiente para permitir que essas auto-
ridades actuem de forma decisiva em defesa dos interesses dos consumidores
neste dominio especifico.»

Decorre dos considerandos 12 e 13 do referido regulamento que este tem em conta as
caracteristicas tiinicas dos mercados da itinerancia, que justificam medidas excepcio-
nais que vdo além dos mecanismos previstos no quadro regulamentar.

No que diz respeito aos objectivos do Regulamento n.° 717/2007, o seu consideran-
do 14 dispoe que «[d]everdo ser impostas obrigacdes regulamentares tanto ao nivel
retalhista como grossista para proteger os interesses dos clientes de itinerdncia, uma
vez que a experiéncia mostra que as redugdes nos precos grossistas dos servigos de
itinerdncia comunitaria podem néo se traduzir em precos retalhistas mais baixos para
a itinerancia, devido a auséncia de incentivos nesse sentido. Por outro lado, qualquer
medida que vise reduzir o nivel dos precos retalhistas sem influenciar o nivel dos
custos grossistas associados ao fornecimento dos mesmos servigos podera perturbar
o bom funcionamento do mercado da itinerdncia comunitaria».

I - 5034



18

19

20

21

VODAFONEE O.

Nos termos do considerando 16 do referido regulamento, este institui «uma aborda-
gem comum para garantir que os utilizadores das redes telefénicas méveis publicas
terrestres, ao viajarem na Comunidade, ndo paguem pregos excessivos pelos servicos
de itinerancia comunitdria ao efectuarem ou receberem chamadas de voz, [...]. Tendo
em conta a natureza transfronteirica dos servicos em causa, é necessario dispor de
uma abordagem comum, para que os operadores mdveis possam operar no ambito
de um tunico quadro regulamentar coerente, baseado em critérios estabelecidos de
forma objectiva».

A abordagem regulamentar prevista no Regulamento n.° 717/2007 dever4, como refe-
re o seu considerando 19, «garantir que os precos retalhistas de itinerancia comunita-
ria reflictam de modo mais razodvel do que até agora os custos subjacentes envolvidos
na oferta do servico».

A este respeito, nos termos do considerando 38 do mesmo regulamento, atendendo
a que estes objectivos «ndo podem ser suficientemente alcancados pelos Estados-
-Membros de forma segura, harmonizada e oportuna e podem, pois, ser mais bem
alcancados ao nivel comunitério, a Comunidade pode tomar [...] medidas em con-
formidade com o principio da subsidiariedade consagrado no artigo 5.° do Tratado
[CE]».

Quanto ao objecto do Regulamento n.° 717/2007, o seu artigo 1.°, n.° 1, dispoe:

«O presente regulamento introduz uma abordagem comum [...] contribuindo desse
modo para o bom funcionamento do mercado interno e, simultaneamente, atingin-
do um nivel elevado de protec¢io do consumidor, preservando a concorréncia entre
operadores moveis e mantendo tanto os incentivos a inovacdo como as possibilidades
de escolha dos consumidores. [...]»
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Nos termos do artigo 2.°, n.° 2, alinea a), do Regulamento n.° 717/2007, deve entender-
-se por «eurotarifa» «qualquer tarifa ndo superior ao preco maximo previsto no arti-
go 4.° que um prestador doméstico pode aplicar a oferta de chamadas de itinerancia
regulamentadas, em conformidade com o mesmo artigo».

O artigo 3.° n.° 1, do mesmo regulamento determina o prego grossista médio maximo
que o operador de uma rede visitada pode cobrar ao operador da rede doméstica do
cliente de itinerdncia pela prestacdo de uma chamada de itinerdncia regulamentada
a partir dessa rede visitada. Este preco, que abrange, designadamente, os custos de
ligacdo da chamada, de transito e de terminal, é fixado inicialmente em 0,30 euros por
minuto, seguidamente, em 0,28 euros por minuto, a partir de 30 de Agosto de 2008, e
em 0,26 euros por minuto, a partir de 30 de Agosto de 2009.

No que diz respeito aos precos retalhistas, o artigo 4.°, n.* 1 e 2, do Regulamento
n.° 717/2007 exige que os prestadores domésticos oferecam a todos os seus clien-
tes de itinerancia, pela prestacdo de chamadas de itinerancia regulamentadas, uma
eurotarifa, que ndo deve ser superior a uma tarifa méxima fixada inicialmente em
0,49 euros por minuto, por chamada efectuada, e em 0,24 euros por minuto, por cha-
mada recebida. O preco maximo por minuto por chamada efectuada é, em seguida,
sucessivamente reduzido para 0,46 euros e, depois, para 0,43 euros, e 0 preco maximo
por minuto por chamada recebida, para 0,22 euros e, depois, para 0,19 euros a partir,
respectivamente, de 30 de Agosto de 2008 e de 30 de Agosto de 2009. Nos termos do
n.° 3 do mesmo artigo, todos os clientes de itinerancia tém a possibilidade, o mais
tardar, até 30 de Julho de 2007, de optar deliberadamente pela eurotarifa ou por qual-
quer outra tarifa de itinerancia, podendo dar a conhecer a sua op¢do ao respectivo
prestador doméstico, no prazo de dois meses.

O artigo 6.° do referido regulamento impd&e aos prestadores domésticos obrigacdes de
informacao e de transparéncia sobre os precos retalhistas para com todos os clientes
de itinerancia.
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A relagdo entre o Regulamento n.° 717/2007 e o quadro regulamentar é regulada pe-
los artigos 1.°, n.° 3, e 10.° deste regulamento. O artigo 1.°, n.° 3, dispde:

«O presente regulamento constitui uma medida especifica na acep¢do do n.° 5 do
artigo 1.° da Directiva-Quadro.»

Nos termos do artigo 10.° do Regulamento n.° 717/2007:

«Ao artigo 1.° da Directiva 2002/21/CE (Directiva-Quadro) ¢ aditado o seguinte na-
mero:

“5. A presente directiva e as directivas especificas ndo prejudicam as eventuais me-
didas especificas aprovadas para fins de regulamentacdo da itineréncia internacional
nas redes telefénicas méveis piblicas da Comunidade””»

Além disso, o Regulamento n.° 717/2007 prevé, no seu artigo 11.°, n.° 1, que a Comis-
sdo reexamina o funcionamento do referido regulamento e apresenta relatdérios ao
Parlamento Europeu e ao Conselho da Unido Europeia, o mais tardar, até 30 de De-
zembro de 2008. Por forca do seu artigo 13.°, este regulamento caduca em 30 de Junho
de 2010.
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Tramitacao no processo principal e questdes prejudiciais

As recorrentes no processo principal interpuseram na High Court of Justice (England
& Wales), Queen’s Bench Division (Administrative Court), recurso do Regulamen-
to de 2007 relativo a Itinerancia na Telefonia Mével (Mobile Roaming Regulations
2007), mediante o qual determinadas disposi¢cdes do Regulamento n.° 717/2007 pas-
sam a produzir efeitos no Reino Unido. Quanto ao mérito, contestam a validade deste
regulamento, com base em trés fundamentos, a saber, a inadequacéo da base juridica
do referido regulamento e a violagdo, por este, dos principios da proporcionalidade e
da subsidiariedade.

A recorrida no processo principal, a saber, o Secretary of State for Business, Enter-
prise and Regulatory Reform, considera que os argumentos apresentados pelas re-
correntes no processo principal e pela GSM Association sdo inadmissiveis e que a
contestacdo da validade do regulamento é improcedente.

O 6rgéo jurisdicional de reenvio declarou admissivel o recurso nele interposto pelas
recorrentes no processo principal e decidiu suspender a instincia e submeter ao Tri-
bunal de Justica as seguintes questdes prejudiciais:

«1) O Regulamento [CE] n.° 717/2007 é invalido, no todo ou em parte, devido a
inadequacio do artigo 95.° CE como base juridica?

2) O artigo 4.° do Regulamento [CE] n.° 717/2007 [conjugado com os artigos 2.°,
[n.° 2,] alinea a), e 6.° n.° 3, na medida em que se referem a eurotarifa e as
obrigacdes relativas a eurotarifa] é invélido, pelo facto de a imposi¢cdo de um
preco maximo para as tarifas retalhistas [dos servicos] de itinerancia infringir
o principio da proporcionalidade e/ou da subsidiariedade?»
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Quanto as questoes prejudiciais

Quanto a primeira questdo

E jurisprudéncia assente que as medidas referidas no artigo 95.°, n.° 1, CE devem efec-
tivamente ter por objecto a melhoria das condi¢des de estabelecimento e de funcio-
namento do mercado interno [acérdiaos de 10 de Dezembro de 2002, British Ameri-
can Tobacco (Investments) e Imperial Tobacco, C-491/01, Colect., p. I-11453, n.° 60,
e de 2 de Maio de 2006, Reino Unido/Parlamento e Conselho, C-217/04, Colect.,
p.1-3771, n.° 42]. Se a simples constatacdo de disparidades entre as regulamentagdes
nacionais e do risco abstracto de obstdculos as liberdades fundamentais ou de distor-
¢bes de concorréncia néo é suficiente para justificar a opgéo pelo artigo 95.° CE como
base juridica, o recurso a este artigo por parte do legislador comunitério justifica-se,
nomeadamente em caso de divergéncias entre as regulamentagdes nacionais, quando
estas sdo susceptiveis de colocar entraves as liberdades fundamentais e de ter, assim,
uma influéncia directa no funcionamento do mercado interno (acérdao de 12 de De-
zembro de 2006, Alemanha/Parlamento e Conselho, C-380/03, Colect., p. [-11573,
n.° 37 e jurisprudéncia referida), ou de criar distorg¢des significativas de concorréncia
(acérdio de 5 de Outubro de 2000, Alemanha/Parlamento e Conselho, C-376/98, Co-
lect., p. I-8419, n.** 84 e 106).

O recurso a esta disposicdo é também possivel, a fim de prevenir o aparecimento
desses obsticulos as trocas comerciais resultantes da evolucgdo heterogénea das legis-
lagbes nacionais. Contudo, o aparecimento desses obstaculos deve ser verosimil, e a
medida em causa deve ter por objecto a sua prevencgéo (acérddos de 12 de Dezembro
de 2006, Alemanha/Parlamento e Conselho, ji referido, n.° 38 e jurisprudéncia re-
ferida, e de 10 de Fevereiro de 2009, Irlanda/Parlamento e Conselho, C-301/06, Co-
lect., p. I-593, n.° 64; v., igualmente, neste sentido, acérddo Reino Unido/Parlamento
e Conselho, ja referido, n.” 60 a 64).
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Quando um acto baseado no artigo 95.° CE j4 eliminou todos os obsticulos as trocas
comerciais no dominio que harmoniza, o legislador comunitdrio ndo pode ser priva-
do da possibilidade de adaptar este acto a qualquer alteracdo de circunstincias ou a
qualquer evolucdo dos conhecimentos, tendo em conta a missdo que lhe incumbe de
velar pela proteccdo dos interesses gerais reconhecidos pelo Tratado [v., neste senti-
do, acérdéo British American Tobacco (Investments) e Imperial Tobacco, ja referido,
n.* 77 e 78].

A este respeito, o Tribunal decidiu, no n.° 43 do acérddo Reino Unido/Parlamento
Europeu e Conselho, ja referido, que, através da expressdo «medidas relativas a apro-
ximacgdo», que figura no artigo 95.° CE, os autores do Tratado quiseram conferir ao
legislador comunitario, em fun¢do do contexto geral e das circunstancias especificas
da matéria a harmonizar, margem de apreciacdo quanto a técnica de aproximagdo
mais adequada para alcancar o resultado pretendido, designadamente em dominios
que se caracterizam por particularidades técnicas complexas.

Além disso, quando estejam preenchidas as condi¢des de recurso ao artigo 95.° CE
como base juridica, o legislador comunitdrio ndo pode ser impedido de recorrer a
esta base juridica pelo facto de a protecgdo dos consumidores ser determinante nas
opcoes a fazer [v., a propdsito da proteccdo da satide publica, acérddo de 5 de Outu-
bro de 2000, Alemanha/Parlamento e Conselho, ja referido, n.° 88; acérdédo British
American Tobacco (Investments) e Imperial Tobacco, ja referido, n.° 62; e acérdao de
12 de Julho de 2005, Alliance for Natural Health e o., C-154/04 e C-155/04, Colect.,
p- I-6451, n.° 30].

A luz destas consideracdes, ha que verificar se estdo preenchidas as condigoes de re-
curso ao artigo 95.° CE como base juridica do Regulamento n.° 717/2007.
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Nos termos do artigo 1.° e dos considerandos 16 e 38 do Regulamento n.° 717/2007,
este institui uma abordagem comum para garantir que os utilizadores das redes pu-
blicas de telefonia mdvel terrestre ndo paguem precgos excessivos pelos servicos de
itinerAncia comunitéria e que os operadores possam operar no dmbito de um Gnico
quadro regulamentar coerente, baseado em critérios objectivos. Assim, este regula-
mento visa contribuir para o funcionamento harmonioso do mercado interno, a fim
de alcangar um elevado nivel de protecgéo dos consumidores e de preservar a concor-
réncia entre operadores da rede moével.

Como resulta, designadamente, do considerando 1 do Regulamento n.° 717/2007 as-
sim como do n.° 1 da exposi¢do de motivos da proposta de regulamento, o nivel dos
precos retalhistas dos servicos de itinerancia internacional, a época da adopcao do
referido regulamento, era elevado, e a relacdo entre os custos e os precos ndo era a que
deveria prevalecer em mercados plenamente competitivos. Assim, os precos reta-
lhistas excessivos resultavam simultaneamente do nivel elevado dos pregos grossistas
cobrados pelos operadores da rede estrangeira anfitrid e, em muitos casos, das eleva-
das margens de lucro aplicadas pelos prestadores domésticos aos precos retalhistas.

Daqui decorre igualmente que o nivel elevado dos precos retalhistas foi considerado
um problema persistente pelas ARN, pelos poderes publicos e pelas associacoes de
defesa dos consumidores, em toda a Comunidade, e que as tentativas para solucionar
este problema com base no quadro juridico existente ndo provocaram uma descida
dos precos.

Designadamente, o quadro regulamentar decorrente da regulamentacdo aplicavel a
época da adopgdo do Regulamento n.° 717/2007 ndo tinha fornecido as ARN, como
resulta dos considerandos 6 e 8 deste regulamento, um instrumento suficiente para
adoptar medidas eficazes e decisivas no que diz respeito, em particular, aos precos
grossistas elevados dos servicos em causa, dos quais dependem os precos retalhis-
tas, devido as caracteristicas particulares dos mercados grossistas de itinerancia e a
natureza transfronteirica destes servigos. A este respeito, o legislador comunitario
constatou que, por um lado, as ARN tinham dificuldades em identificar as empresas
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com poder significativo de mercado e, por outro, estas ndo podiam controlar o com-
portamento dos operadores de rede visitada situados noutros Estados-Membros, dos
quais dependem os clientes quando utilizam os servicos de itinerancia comunitdria.

Neste contexto, o legislador comunitario considerou necessario, como decorre dos
considerandos 4 e 12 do Regulamento n.° 717/2007, completar e reforcar o dispositi-
vo do quadro regulamentar através da adopcdo, com base numa abordagem concep-
tual diferente, deste regulamento como medida especifica de regulamentacio ex ante,
tendo em conta as caracteristicas unicas dos mercados de itinerancia, de forma a
corrigir a insuficiéncia do referido quadro. O legislador salientou, no considerando
4, que este quadro ndo forneceu as ARN um instrumento suficiente para adoptar
medidas eficazes e decisivas no que respeita aos precos dos servicos de itinerancia na
Comunidade, néo assegurando, por isso, o funcionamento harmonioso do mercado
interno dos referidos servigos. Concluiu que o regulamento constituia um meio ade-
quado para corrigir essa situagao.

Ainda neste contexto, o legislador comunitério referiu-se, no considerando 8 do Re-
gulamento n.° 717/2007, em conformidade com o que ji era mencionado no n.° 1
da exposicdo de motivos da proposta de regulamento, & competéncia residual dos
Estados-Membros para adoptar regras de protec¢do dos consumidores, e considerou
que as circunstancias que caracterizam o referido contexto poderiam prejudicar a
eficicia de medidas tomadas pelos Estados-Membros ao abrigo dessa competéncia.

O legislador comunitério concluiu dai, no considerando 9 do referido regulamento,
que os Estados-Membros eram pressionados a tomar medidas para resolver o proble-
ma relacionado com o nivel elevado dos precos retalhistas dos servicos de itinerancia
comunitdria, o que foi, alids, confirmado pela Comissdo na audiéncia.
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Dai decorre que o legislador comunitdrio foi concretamente confrontado com uma
situagdo em que a adop¢do de medidas nacionais destinadas a regular o problema
ligado ao nivel elevado dos pregos retalhistas dos servicos de itinerdncia comunitaria
através de regras relativas a tarificacio dos precos retalhistas se afigurava verosimil.
Ora, como decorre do n.° 1 da exposicdo de motivos da proposta de regulamento e do
n.° 2.4 da analise de impacto, essas medidas poderiam produzir uma evolugdo hete-
rogénea das legislagcdes nacionais.

Foi tendo em conta estas circunstancias que o legislador comunitdrio, preocupado
em preservar a concorréncia entre operadores de rede mével, como jé foi observado
no n.° 38 do presente acérdio, decidiu intervir a fim de evitar as medidas que teriam
sido verosimilmente adoptadas pelos Estados-Membros ao abrigo da sua competén-
cia residual em matéria de proteccdo dos consumidores.

Ora, tendo em conta o funcionamento dos mercados de itinerancia, como foi descrito
nos n.” 7 a 11 do presente acérddo, e a interdependéncia significativa entre os precos
retalhistas e os precos grossistas dos servicos de itinerancia, importa declarar que uma
evolucdo heterogénea das legislagdes nacionais que vise exclusivamente fazer baixar
os precos retalhistas sem influenciar o nivel dos custos de fornecimento grossista dos
servicos de itinerdncia comunitdria poderia ter provocado distor¢des significativas da
concorréncia e perturbado o bom funcionamento do mercado da itinerdncia comuni-
téria, como decorre do considerando 14 do Regulamento n.° 717/2007. Essa situacdo
justificava que o legislador comunitério prosseguisse o objectivo, referido no n.° 38 do
presente acérdéo, de proteger o bom funcionamento do mercado interno.

Resulta do exposto que o Regulamento n.° 717/2007 tem efectivamente por objecto
melhorar as condi¢es de funcionamento do mercado interno e que podia ser adop-
tado com base no artigo 95.° CE.
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Por conseguinte, deve responder-se a primeira questdo submetida que o exame da
mesma ndo revelou elementos susceptiveis de afectar a validade do Regulamento
n.°717/2007.

Quanto a segunda questdo

Com a segunda questdo, o érgao jurisdicional de reenvio pretende saber se o Regula-
mento n.° 717/2007 viola os principios da proporcionalidade e da subsidiaridade pelo
facto de aquele fixar ndo apenas limites mdximos para os precos grossistas médios
por minuto, mas também para os precos retalhistas, e pelo facto de prever obrigacoes
de informacéo relativas a estes ultimos, em beneficio dos clientes de itinerancia.

Quanto a violacédo do principio da proporcionalidade

Resulta de jurisprudéncia assente que o principio da proporcionalidade faz parte dos
principios gerais do direito comunitério e exige que os meios postos em prética por
uma disposicdo do direito comunitdrio sejam aptos a realizar os objectivos legiti-
mos prosseguidos pela regulamentac¢do em causa e ndo vado além do que é necessario
para os alcancar (acérdio de 6 de Dezembro de 2005, ABNA e o., C-453/03, C-11/04,
C-12/04 e C-194/04, Colect., p. I-10423, n.° 68 e jurisprudéncia referida).

No que diz respeito a fiscalizacdo jurisdicional do respeito destas condicoes, o Tribu-
nal de Justica reconheceu ao legislador comunitario, no ambito do exercicio das com-
peténcias que lhe sdo conferidas, um amplo poder de apreciacdo nos dominios em
que a sua acc¢io implica opg¢des de natureza tanto politica como econdémica ou social,
e em que é chamado a efectuar apreciagoes e avaliacdes complexas. Assim, néo se tra-
ta de saber se uma medida adoptada nesse dominio era a inica ou a melhor possivel,
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visto que sé o cardcter manifestamente inadequado desta, em relacdo ao objectivo
que as instituicdes competentes pretendem prosseguir, pode afectar a legalidade de
tal medida [v., neste sentido, acérddo de 12 de Julho de 2001, Jippes e o., C-189/01,
Colect., p. I-5689, n.”* 82 e 83; acordédo British American Tobacco (Investments) e
Imperial Tobacco, ja referido, n.° 123; Alliance for Natural Health e o., ja referido,
n.° 52; e acérddo de 7 de Julho de 2009, S.P.C.M. e o., C-558/07, Colect., p. I-5783,
n.° 42].

Todavia, mesmo tendo esse poder, o legislador comunitério deve basear a sua opgio
em critérios objectivos. Além disso, no 4&mbito da apreciacdo dos condicionalismos
ligados a diferentes medidas possiveis, deve examinar se os objectivos prosseguidos
pela medida adoptada sdo de natureza a justificar consequéncias econémicas nega-
tivas, mesmo considerdveis, para certos operadores (v., neste sentido, acérdaos de
10 de Margo de 2005, Tempelman e van Schaijk, C-96/03 e C-97/03, Colect., p. -1895,
n.° 48; de 15 de Dezembro de 2005, Grécia/Comissdo, C-86/03, Colect., p. [-10979,
n.° 96; e de 12 de Janeiro de 2006, Agrarproduktion Staebelow, C-504/04, Colect.,
p- [-679, n.° 37).

Assim, compete ao Tribunal de Justica examinar, com fundamento nos critérios aci-
ma mencionados, se, como invocam nomeadamente as recorrentes no processo prin-
cipal, o Regulamento n.° 717/2007 viola o principio da proporcionalidade pelo facto
de ndo se limitar a fixar os limites maximos para o prego grossista, mas prever igual-
mente limites maximos para os precos retalhistas assim como obrigac¢des de informa-
cdo relativas a estes ultimos, em beneficio dos clientes de itinerancia.

A este respeito, recorde-se, a titulo preliminar, que a Comisséo, antes de elaborar a
proposta de regulamento, realizou um estudo exaustivo, cujo resultado se encontra
resumido na andlise de impacto mencionada no n.° 5 do presente acérddo. Daqui re-
sulta que examinou diferentes alternativas na matéria, entre as quais, designadamen-
te, a regulamentacdo quer apenas dos precos retalhistas, quer apenas dos precos gros-
sistas, quer dos dois precos, e avaliou o impacto econémico destes diferentes tipos
de regulamentagdes assim como os efeitos das diferentes modalidades de tarificagdo.
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A determinacio de limites maximos tarifarios para o fornecimento dos servicos de
itinerancia retalhistas, através da eurotarifa prevista no artigo 4.°, n.° 2, do Regula-
mento n.° 717/2007, visa, designadamente, como decorre nomeadamente do arti-
go 1.° e dos considerandos 14 e 16 deste regulamento, fazer baixar o nivel dos precos
pagos por estes servicos pelos utilizadores das redes publicas de telefonia mével, a fim
de proteger os consumidores.

Além disso, decorre, nomeadamente, do considerando 19 do Regulamento
n.° 717/2007 que a introdugdo da eurotarifa deve garantir que os precos retalhistas
dos servicos de itinerancia comunitdria reflictam mais fielmente do que tem sido o
caso os custos subjacentes que o fornecimento destes servigos implica.

Como decorre do n.° 39 do presente acérddo, o nivel médio do preco retalhista de
uma chamada em itinerancia na Comunidade era elevado a época em que o Regula-
mento n.° 717/2207 foi adoptado, e a relacdo entre os custos e os precos ndo era a que
deveria prevalecer em mercados plenamente competitivos. Assim, o preco retalhista
médio de uma chamada em itinerdncia era, na altura, de 1,15 euros por minuto, ou
seja, como resulta do resumo do estudo de impacto, mais de cinco vezes o custo real
do fornecimento grossista do servigo.

Ora, a eurotarifa prevista no artigo 4.°, n.° 2, do Regulamento n.° 717/2007 é fixada a
um nivel claramente inferior a este preco médio. Além disso, os limites maximos tari-
farios ai instituidos sdo orientados, como decorre do n.° 3 da exposicdo de motivos da
proposta de regulamento, em funcdo dos limites maximos do prego grossista corres-
pondentes, a fim de garantir que os precos retalhistas reflictam, com maior precisio,
os custos suportados pelos prestadores.

Nestas circunstincias, a introducéo de limites tarifdrios ao nivel dos precos retalhis-
tas, por esta disposi¢do, deve ser considerada apta a proteger os consumidores contra
os niveis de precos elevados.
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Quanto ao cardcter necessario da medida em causa, este é contestado pelo facto de
a referida medida exceder o que é necessério para atingir o objectivo visado, tendo
em conta a natureza concorrencial dos mercados retalhistas. Uma abordagem menos
restritiva e mais proporcionada teria consistido em regulamentar apenas os precos
grossistas, obtendo simultaneamente uma descida dos pregos retalhistas através do
livre jogo da concorréncia, segundo a lei da oferta e da procura, e dando as ARN li-
berdade para intervir em caso de disfuncionamento dos mercados, com fundamento
em critérios regulamentares bem definidos.

A este respeito, decorre, nomeadamente, do considerando 14 do Regulamento
n.° 717/2007 que o legislador comunitério partiu do pressuposto de que as redugdes
dos precos grossistas podiam ndo se traduzir numa descida dos precos retalhistas,
devido a inexisténcia de medidas de incentivo nesse sentido.

Referindo-se a exposicdo de motivos da proposta de regulamento, que serviu de base
ao legislador comunitario para a adopgdo do Regulamento n.° 717/2007, o Parlamen-
to e a Comissédo alegam, nomeadamente, que uma regulamentacdo apenas do merca-
do do fornecimento grossista de servicos de itinerdncia comunitdria ndo teria garan-
tido que a descida dos pregos grossistas se repercutisse nos precos retalhistas, dado
que os operadores ndo sofreriam pressdo concorrencial neste sentido. A experiéncia
demonstrou que uma redugédo dos precos grossistas ndo conduz necessariamente a
uma diminuicdo dos precos retalhistas.

A este respeito, o Conselho precisou que o legislador considerou necessario um con-
trolo dos precos retalhistas, nomeadamente devido ao facto de, neste dominio es-
pecifico, a concorréncia relativa aos precos retalhistas se situar principalmente ao
nivel da férmula global de venda a retalho e de, para a maioria dos consumidores, a
itinerancia constituir apenas um elemento de menor importancia desta férmula, pelo
que ndo desempenha um papel decisivo na escolha do operador nem na decisdo de
mudar de operador.
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As instituicbes que apresentaram observacdes ao Tribunal de Justica referiram-se
ainda a andlise de impacto, da qual resulta que a dindmica dos mercados da itineran-
cia era considerada complexa e evolutiva, de modo que existia o risco de uma desci-
da dos precgos grossistas nédo se repercutir nos precgos retalhistas. Resulta igualmente
dessa andlise que seria, assim, mais prudente regulamentar ao mesmo tempo os pre-
cos retalhistas. Este risco foi, alids, reconhecido pelo GRE no n.’ 3.12 da sua resposta
de 22 de Marco de 2006, apresentada por ocasido da consulta publica que antecedeu
a andlise de impacto, nomeadamente para os Estados-Membros cujos mercados sdo
menos competitivos.

Além disso, hd que observar que a regulamentagdo apenas dos precos grossistas nio
teria produzido efeitos directos e imediatos nos consumidores. Em contrapartida, sé
uma regulamentacdo dos precos retalhistas podia provocar directamente uma me-
lhoria da situacgdo destes.

Além disso, recorde-se que, como decorre do considerando 13 do Regulamento
n.° 717/2007, o legislador comunitario reconheceu que as medidas tomadas revestem
um cardcter excepcional que se justifica pelas caracteristicas Unicas que apresentam
os mercados da itinerancia.

Nestas circunsténcias, e nomeadamente tendo em conta o amplo poder de apreciacdo
de que dispoe o legislador comunitério no dominio em causa, que implica escolhas
de natureza econdmica nas quais deve efectuar apreciacdes e avaliagdes complexas,
este podia legitimamente considerar que uma regulamentagdo apenas dos mercados
grossistas ndo alcancgaria o mesmo resultado que uma regulamentag¢do como a que
estd em causa, que abrange, simultaneamente, os mercados grossistas e os mercados
retalhistas, e que esta tltima era, assim, necessdria.
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Por fim, tendo em conta a importancia que o objectivo da protecgdo dos consumido-
res reveste no quadro do artigo 95.°, n.° 3, CE, uma intervengdo, num mercado sujeito
a concorréncia, limitada no tempo e que permite garantir de imediato a protecgido
dos consumidores contra precos excessivos, como a que estd em causa, mesmo sendo
susceptivel de comportar consequéncias econémicas negativas para certos operado-
res, é proporcionada ao objectivo prosseguido.

Por conseguinte, importa declarar que, com a adopgéo, no artigo 4.° do Regulamen-
to n.° 717/2007, de limites maximos tarifarios para os precos retalhistas, superiores
aos limites maximos tarifirios para os pregos grossistas, o legislador comunitario
ndo ultrapassou os limites do poder de apreciacdo que lhe é reconhecido. O mesmo
acontece com a obrigacdo de informacéo prevista no artigo 6.° n.° 3, do mesmo re-
gulamento, pelo facto de esta disposicao reforcar o efeito ttil da regulamentacdo dos
precos retalhistas e se justificar, assim, pelo objectivo de protec¢do dos consumidores.

Daqui resulta que os artigos 4.° € 6.°, n.° 3, do Regulamento n.° 717/2007 néo violam o
principio da proporcionalidade.

Quanto a violacédo do principio da subsidiariedade

A este respeito, deve recordar-se que o principio da subsidiariedade esta previsto no
artigo 5.°, segundo paragrafo, CE e é concretizado pelo Protocolo relativo a aplicagdo
dos principios da subsidiariedade e da proporcionalidade, anexo ao Tratado, nos ter-
mos do qual, nos dominios que ndo sejam da sua competéncia exclusiva, a Comuni-
dade s6 intervém se e na medida em que os objectivos da ac¢do prevista ndo possam
ser suficientemente realizados pelos Estados-Membros e possam, portanto, em razio
da dimenséo ou dos efeitos da acc¢éo prevista, ser mais adequadamente realizados a
nivel comunitdrio. Este protocolo estabelece igualmente, no seu n.° 5, directrizes para
determinar se estas condi¢oes se encontram preenchidas.
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No que respeita a actos legislativos, o referido protocolo precisa, nos seus n.* 6 e 7,
que a Comunidade deve legislar apenas na medida do necessério e que as medidas
tomadas pela Comunidade devem deixar as instancias nacionais uma margem de de-
cisdo tdo ampla quanto possivel, desde que compativel com a realizagido do objectivo
da medida e a observéancia das exigéncias do Tratado.

Além disso, precisa, no seu n.° 3, que o principio da subsidiariedade ndo pde em causa
as competéncias conferidas a Comunidade pelo Tratado, tal como interpretadas pelo
Tribunal de Justica.

Quanto ao artigo 95.° CE, o Tribunal de Justica decidiu que o principio da subsidiarie-
dade se aplica quando o legislador comunitdrio recorre a esta base juridica, na medi-
da em que esta disposi¢do néo lhe confere competéncia exclusiva para regulamentar
as actividades econémicas no mercado interno [acérddo British American Tobacco
(Investments) e Imperial Tobacco, ja referido, n.° 179].

A este respeito, importa recordar que o legislador comunitario, preocupado em pre-
servar a concorréncia entre operadores da rede mével, instituiu, através da adopgéao
do Regulamento n.° 717/2007, uma abordagem comum, a fim de, nomeadamente,
contribuir para o funcionamento harmonioso do mercado interno, permitindo a estes
operadores actuar num unico quadro regulamentar coerente.

Como decorre do considerando 14 deste regulamento, a interdependéncia entre os
precos retalhistas e os precos grossistas dos servicos de itinerdncia reveste uma im-
porténcia significativa, de modo que qualquer medida que vise unicamente fazer bai-
xar os precos retalhistas sem influenciar o nivel dos custos de fornecimento grossista
dos servicos de itinerancia comunitaria poderd perturbar o bom funcionamento do
mercado da itinerancia comunitaria. O legislador comunitério concluiu daqui que a
sua accdo exigia uma abordagem comum ao nivel tanto dos precgos grossistas como
dos precos retalhistas, a fim de contribuir para o funcionamento harmonioso do mer-
cado interno desses servicos.
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Resulta da referida interdependéncia que o legislador comunitério podia legitima-
mente considerar que a sua ac¢do devia incluir igualmente uma intervengdo ao ni-
vel dos precos retalhistas. Assim, devido aos efeitos da abordagem comum instituida
pelo Regulamento n.° 717/2007, o objectivo prosseguido por este poderia ser mais
adequadamente realizado a nivel comunitério.

Assim sendo, as disposi¢des dos artigos 4.° € 6.°, n.° 3, do Regulamento n.® 717/2007
ndo sdo invalidas por violacdo do principio da subsidiariedade.

Tendo em conta as consideragdes precedentes, cumpre responder a segunda questdo
colocada que o exame desta nao revelou elementos susceptiveis de afectar a validade
das disposicdes dos artigos 4.° e 6.%, n.° 3, do Regulamento n.° 717/2007.

Quanto as despesas

Revestindo o processo, quanto as partes na causa principal, a natureza de incidente
suscitado perante o 6rgdo jurisdicional de reenvio, compete a este decidir quanto as
despesas. As despesas efectuadas pelas outras partes para a apresentacdo de observa-
¢oes ao Tribunal de Justica ndo sdo reembolsaveis.
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Pelos fundamentos expostos, o Tribunal de Justica (Grande Secc¢io) declara:

O exame das questoes submetidas ndo revelou elementos susceptiveis de afectar
a validade do Regulamento (CE) n.° 717/2007 do Parlamento Europeu e do Con-
selho, de 27 de Junho de 2007, relativo a itinerincia nas redes telefonicas méveis
publicas da Comunidade e que altera a Directiva 2002/21/CE.

Assinaturas
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