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Processo C-327/24 [Lolach]'
Pedido de decisao prejudicial
Data de entrada:
3 de maio de 2024
Orgao jurisdicional de reenvio:

Verwaltungsgericht Koéln (Tribunal Administrativo ‘desColonia,
Alemanha)

Data da deciséo de reenvio:

2 de maio de 2024
Demandante:

Telekom Deutschland GmbH
Demandada:

Bundesrepublik Deutsehland, (Republica Federal da Alemanha)

Verwaltungsgericht KoIn (Tribunal Administrativo de Colonia)
Despacho
[OMISSIS]
Nowproeesso de contencioso administrativo instaurado
pelaxTelekom Deutschland GmbH, [OMISSIS] Bona,
demandante,
[OMISSIS]
contra

a Bundesrepublik Deutschland (Republica Federal da Alemanha) [OMISSIS],

i 0 nome do presente processo é um nome ficticio. N4o corresponde ao nome verdadeiro de nenhuma das partes no processo.
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demandada,
que tem por objeto o direito das telecomunicacfes
a 212 Sec¢do do Verwaltungsgericht Koln (Tribunal Administrativo de Colonia)
decidiu,
[OMISSIS]
em 2 de maio de 2024:
Suspender a instancia.

Submeter ao Tribunal de Justica da Unido Europeia,em ‘sede “de ¥eenvio
prejudicial e nos termos do artigo 267.° TFUE, a seguinte,guestao:

Devem os artigos 72.° e 73.° da Diretiva (UE)2018/1972 do“Parlamento
Europeu e do Conselho, de 11 de dezembro,de\2048, serinterpretados no
sentido de que, no ambito da analise\sobre «se»{deve ‘ser imposta uma
obrigagdo de acesso a ativos de engenharia civil ‘que;, segundo a anélise de
mercado, ndo fazem parte do mercado relevante, ‘as autoridades reguladoras
nacionais

devem analisar unicamente Se a ndg imposi¢do desta obrigacdo prejudicaria
a emergéncia de um mercadosconcerrencial sustentavel ou ndo seria do
interesse do utilizader final

ou

no ambite. dasanalise sobre a imposicdo de uma obrigacdo de acesso aos
referidos, “ativos, \deveg, para além das mencionadas condigdes, ser
considerado, ‘nosmesmo nivel, um «conjunto de objetivos» que inclui os
demais ‘abjetivos, enunciados no artigo 3.° da Diretiva (UE) 2018/1972 do
Parlamentos Europeu e do Conselho, de 11 de dezembro de 2018, e,
eventualmente, outros objetivos.

Fundamentos
1.

O litigio tem por objeto, em substancia, a questdo da legalidade da imposi¢cdo de
obrigacOes de acesso em relacdo a demandante.

A Diretiva (UE) 2018/1972 do Parlamento Europeu e do Conselho, de 11 de
dezembro de 2018 (a seguir «Diretiva 2018/1972»), regula a imposi¢do de
obrigagdes de acesso nos artigos 72.° e 73.°, de acordo com a versao linguistica
alemd — existindo, de todo o modo, versdes linguisticas divergentes no que
respeita ao artigo 73.° —, COmMo segue:
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Artigo 72.°
Acesso aos ativos de engenharia civil

1.  As autoridades reguladoras nacionais podem, nos termos do disposto
no artigo 68.°, impor as empresas a obrigacdo de dar resposta aos pedidos
razodveis de acesso e utilizagdo de ativos de engenharia civil incluindo, mas
ndo exclusivamente, edificios ou entradas de edificios, cablagem dos
edificios, antenas, torres e outras estruturas de suporte, postes, mastros,
condutas, tubagens, caixas e camaras de visita, e armarios, nas'situacdes em
que, tendo considerado a analise de mercado, a autoridade, reguladora
nacional conclua que a recusa de acesso ou a fixacdo “de cendicdesynéao
razoaveis com efeitos similares prejudicariam a emerg@ncia tdem mercado
concorrencial sustentavel e ndo seriam do interesse dowtilizadorfinak

2. As autoridades reguladoras nacionais_podem\imporaassempresas a
obrigagdo de facultar acesso nos termos “@ow, presente artigo,
independentemente de os ativos afetados pela obrigagdo fazerem parte do
mercado relevante segundo a analise de mercado, desde.gué a obrigacéo seja
necessaria e proporcionada para atingir os\objetives enunciados no artigo 3.°

Artigon 3’

Obrigagdes de acesso e utilizagdo de‘elementos.de rede especificos e recursos
€ONexQs

(1) As autoridadeswreguladeras nacionais podem, nos termos do artigo
68.°, impor as empresas,a obrigagao de dar resposta aos pedidos razoaveis
de acesso eutilizacaondeselementos de rede especificos e recursos conexos,
em situagbes'eém ‘que considerem que a recusa de acesso ou a fixacdo de
condicBes\ ndo\razoaveis *prejudicariam a emergéncia de um mercado
cencarrenciah, sustentavel a nivel retalhista, e ndo seriam do interesse do
utilizader final.

Asnautoridades  reguladoras nacionais podem, nomeadamente, exigir as
empresas.que:

a)~ Concedam a terceiros o acesso e a utilizacdo de elementos da
rede fisicos especificos e recursos conexos, em funcdo das
necessidades, incluindo acesso desagregado ao lacete e sub-lacete
locais;

b) Concedam a terceiros 0 acesso a elementos e servigos de rede
ativos ou virtuais especificos;

c) Negoceiem de boa-fé com as empresas que requerem acesso;

d)  N&o retirem 0 acesso ja concedido a determinados recursos;
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e)  Oferecam servicos especificos de venda por grosso para revenda
por terceiros;

f)  Concedam acesso aberto as interfaces técnicas, protocolos ou
outras tecnologias-chave que sejam indispensaveis para a
interoperabilidade dos servigos ou servicos de rede virtuais;

g) Proporcionem a partilha de locais ou outras formas de partilha de
recursos Conexos;

h)  Oferecam servigos especificos, a fim de garantir,aos, utilizadores
a interoperabilidade de servigcos de extremo-a-extremo ‘Quiitinerancia
em redes moveis;

i)  Oferegam acesso a sistemas de apoio,operaeional ou*a sistemas
de software similares, necessarios para garantir,uma eoneorréncia leal
no fornecimento de servicos;

j)  Interliguem redes ou recurses de,rede;

k) Oferecam acesso a s€rvicos associados;, tais como identidade,
localizacdo e servico de presenca.

As autoridades reguladoras, nacienaisipodem subordinar essas obrigacdes a
condicdes de justica, razoabilidade e,oportunidade.

2. Sempre que ponderemya adequacdo da imposicdo de qualquer das
obrigacOes especificas ‘possiveiswague se refere o n.° 1 do presente artigo, e
em particular na avaliagao, de‘acordo com o principio da proporcionalidade,
da forma da\sua“eventual tmposicdo, as autoridades reguladoras nacionais
analisam se,existemioutrassformas de acesso a ofertas grossistas, quer nesse
mefeadosguersaumsmercado grossista conexo, que sejam suficientes para
resolver o problema identificado no interesse dos utilizadores finais. Essa
analise inelui as ofertas comerciais de acesso, 0 acesso regulamentado nos
termos do artigo 61.°, ou 0 acesso regulamentado, ja existente ou planeado, a
outras, ofertas grossistas nos termos do presente artigo. As autoridades
reguladoras nacionais tém especialmente em conta os seguintes fatores:

a) A viabilidade técnica e economica da utilizacdo ou instalacédo de
recursos concorrentes, em funcdo do ritmo de desenvolvimento do
mercado, tendo em conta a natureza e o tipo da interligacdo ou do
acesso em causa, incluindo a viabilidade de outros produtos de acesso
a montante, tais como o acesso a condutas;

b) A evolucdo tecnoldgica prevista que possa afetar a concecdo e a
gestdo da rede;
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c) A necessidade de assegurar a neutralidade tecnoldgica que
permita as partes conceber e gerir as suas proprias redes;

d) A viabilidade de oferta do acesso proposto, face a capacidade
disponivel;

e) O investimento inicial do proprietario dos recursos, tendo em
conta os riscos envolvidos na realizacdo do investimento em particular
no que respeita aos investimentos e niveis de risco associados as redes
de capacidade muito elevada;

f) A necessidade de salvaguardar a concorréncia aslongo prazo,
com particular atengdo para uma concorréncias.a.onivel das
infraestruturas eficiente em termos econdmicos,e medelos comereiais
inovadores que apoiem uma concorrénciasustentavel,"\nomeadamente
0S gue assentam no coinvestimento em redes;

g) Quando adequado, o0s evéntuais\, direitos \de propriedade
intelectual pertinentes;

h) A oferta de servicos pan-europeus.

Caso ponderem, nos termos de artigo 68.°, imper obrigacdes com base no
artigo 72.° ou no presente artigo, as ‘autoridades reguladoras nacionais
avaliam se a imposigéo ‘de obrigacGes nos termos do artigo 72.° seria um
meio proporcionado-de,promover.a concorréncia e o interesse do utilizador
final.

3. Ao imporem a uma.empresa obrigacdes respeitantes a oferta de acesso
nos termos dgwpresentetartige, as autoridades reguladoras nacionais podem
estabelecer condigdes, técnicas ou operacionais, a satisfazer pelo fornecedor
ou. pelossbeneficiarios‘de tal acesso, quando necessario para garantir o
funcionamento*normal da rede. As obrigacdes respeitantes ao cumprimento
de ‘normas\ou especificacdes técnicas especificas devem respeitar as normas
e especificacBes previstas no artigo 39.°

@ legislador alemao incorporou estas duas disposi¢des numa disposicao, a do 8§ 26
da Telekommunikationsgesetz (Lei das Telecomunicacdes, a seguir «TKG»), de
23 dejunho de 2021, na verséo de 10 de setembro de 2021, quanto a data aqui
pertinente com a ultima redacéo que Ihe foi dada pela Lei de 20 de julho de 2022
(BGBI. I, p. 1166), como segue:

8 26 Obrigagdes de acesso

(1) A Agéncia Federal das Redes pode impor a uma empresa com poder
de mercado significativo a obrigacdo de conceder 0 acesso a outras empresas
se, de outra forma, a emergéncia de um mercado concorrencial sustentavel a
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nivel retalhista fosse prejudicada e os interesses dos utilizadores finais
fossem afetados.

(2) No ambito da andlise sobre se as obrigagdes de acesso sao justificadas
ao abrigo do n.°1, e quais 0 sdo, e se as mesmas sdo adequadas aos
objetivos estabelecidos no 8§ 2, a Agéncia Federal das Redes verifica se:

1.  asobrigacgdes ja impostas ou expectaveis ao abrigo desta parte ou
0s acordos comerciais em matéria de acesso ja celebrados ou propostos
no mercado grossista em causa ou num mercado grossista’¢enexo e

2. asimples imposicdo de obrigagdes previstas n.2.3, pento 10,

séo suficientes para assegurar 0s objetivos referidossno $\2. Neste eontexto,
a Agéncia Federal das Redes deve ter em conta, em espeeial:

1. A viabilidade técnica e econémicaida utilizacde ouninstalacéo de
recursos concorrentes, em funcdogde, ritme, de, desenvolvimento do
mercado, tendo em conta a natureza, evo tipo daninterligacdo ou do
acesso em causa, incluindo a viabilidade' de, outros‘produtos de acesso
a montante;

2. A viabilidade des concessdao do “acesso proposto, face a
capacidade disponivel;

3. Os investimentos iniciais de/proprietario dos recursos, tendo em
conta eventuais myvestimentos publicos realizados e 0s riscos
associados ainvestimentosy em especial, 0s riscos associados a
investimentos em redes de, capacidade muito elevada;

4, “MA necessidadende salvaguardar a concorréncia a longo prazo,
com, ‘particular “@tencdo para uma concorréncia a nivel das
infraestruturas, eficiente em termos econdémicos e modelos comerciais
inovadores;

5.5, Direitos de propriedade industrial e intelectual;
6« A oferta de servicos pan-europeus e

7. A evolucgdo tecnoldgica prevista para a concecdo e a gestdo da
rede;

(3) A Agéncia Federal das Redes pode, ao abrigo do n.°1, impor as
empresas com poder de mercado significativo, nomeadamente, as seguintes
obrigacoes:

1. Conceder o acesso a elementos da rede fisicos especificos e
recursos conexos, incluindo o acesso desagregado ao lacete local;
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2. Na&o retirar 0 acesso ja concedido a determinados recursos;

3. Conceder 0 acesso a elementos e servicos de rede ativos ou
virtuais especificos, incluindo o acesso virtual desagregado em banda
larga;

4.  Oferecer servicos especificos, a fim de garantir aos utilizadores a
interoperabilidade de servigos de extremo-a-extremo ou itinerancia em
redes moveis;

5. Oferecer acesso a sistemas de apoio operacional Qua sistemas de
software similares, necessarios para garantir umasconcorréncia
equitativa no fornecimento de servicos, assegurando“a eficiéncia‘de
recursos existentes;

6. Oferecer acesso a servigos associados,\tais, cemo, identidade,
localizacéo e servigo de presenca;

7. Proporcionar a interligacdodasredes publicas;

8.  Conceder acesso abefto as interfaces“teenicas, protocolos ou
outras tecnologias-chave, ‘que, sejam ‘indispensaveis para a
interoperabilidade dos servicos,0U servicos'de rede virtuais;

9.  Proporcionar‘a partilha de loeais ou outras formas de partilha de
recursos congxes, bem como a‘entrada, a qualquer momento, nesses
recursos per parte de, requerentes ou seus representantes, e

10. €onceder, acesso “a ativos de engenharia civil incluindo,
nomeadamente, edificios ou entradas de edificios, cablagem dos
edifieios,\antenas, torres e outras estruturas de suporte, postes, mastros,
condutasyfubagens, caixas e camaras de visita, e armarios, ainda que
estes ndonfagam ‘parte do mercado relevante ao abrigo do 8 10, desde
quena obrigacao de acesso seja necessaria e adequada ao problema
identifieado na analise de mercado ao abrigo do § 11.

(@), Caso a empresa demonstre que 0 recurso a prestacdo poria em risco a
manutencdo da integridade da rede ou a seguranca do funcionamento da
rede, a Agéncia Federal das Redes ndo imporé a obrigacdo de acesso em
causa ou impd-la-a sob outra forma. A manutencdo da integridade da rede e
a seguranca do funcionamento da rede devem ser apreciadas de acordo com
critérios objetivos.

(5) Ao impor a uma empresa uma obrigacdo de acesso, a Agéncia Federal
das Redes pode estabelecer condi¢des técnicas ou operacionais, a satisfazer
pelo fornecedor ou pelos beneficiarios de tal acesso, quando necessario para
garantir o funcionamento normal da rede. As obrigacfes respeitantes ao
cumprimento de normas ou especificagdes técnicas especificas devem
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respeitar as normas e especificacOes previstas no artigo 39.° da Diretiva
2018/1972.

(6) No ambito do cumprimento das obrigacOes de acesso devem ser
permitidas opgdes de utilizacdo de servigos de acesso e de cooperagdo entre
as empresas com direito de acesso, exceto se a empresa demonstrar, no caso
concreto, que a opcao de utilizacdo ou cooperacdo ndo é viavel por razbes
técnicas, ou que apenas o é de forma limitada.

A demandante é uma empresa que oferece servigcos de telecomunicagdes, tendo
sido designada, no contexto da definicdo de mercado de 10 de,outubro-de 2019, de
empresa com poder de mercado significativo no mercadydo produte comumide
acesso ao lacete local em local fixo. No entanto, a definicdo\de, mercade, nao teve
como objeto um mercado relativo ao acesso a ativos de‘engenhariacivil.

Nesta sequéncia, através da Decisdo de 21 de jalhe dev2022 da Bundesnetzagentur
fur Elektrizitat, Gas, Telekommunikation, Post und Eisenbahnend/Agéncia Federal
das Redes de Eletricidade, Gas, Telecomunicagdes, Correigs e Caminhos de Ferro
(a seguir «Bundesnetzagentur»), ‘@ demandadas, Impdés a demandante,
designadamente, o seguinte:

«1.1.: Conceder a outras empresas, no'momento da procura e no &mbito das
capacidades existentes, 0'acesse a condutas de cabos, mastros e sistemas de
suporte de linhas, ‘existentes acima“do solo com vista a criacdo e
funcionamento_ fe, redes de capacidade muito elevada em locais fixos ou
para 0 acessQ ao ‘lacete, local no repartidor de cabos (Kabelverzweiger,
«Kvz») outnosMultisService Access Node («MSAN») (n.°1.2 ou 1.3),
podend@ia (demandante)'manter uma reserva de exploracdo adequada, dando
prigridade a satisfacao,desnecessidades proprias. Na medida em que 0 acesso
néo. Se_destine, ag\acesso ao lacete local, a obrigacdo de servico e demais
obrigacBes conexas decorrentes dos numeros 2, 4 e 5 constituem-se em 1 de
Janeiro de 2024,

2.2. Canceder a outras empresas 0 acesso fisico desagregado ao lacete local
em‘eobre no repartidor principal ou num ponto mais proximo da unidade de
lacete local do que o repartidor principal (em especial, repartidor de cabos
ougrepartidor final — Advanced Physical Layer, «APL»), na medida em que
ndo possa ou ndo deva recusar 0 acesso em conformidade com as
disposicdes do anexo 1 — Recusa de acesso ao lacete local fora da zona de
proximidade do repartidor principal — e do anexo 2 — Recusa de acesso ao
lacete local dentro da zona de proximidade do repartidor principal — deste
namero [...]»

Em apoio, a Bundesnetzagentur alega, nomeadamente, o seguinte:

«ObrigacOes de acesso
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A seccdo competente para a decisdo [OMISSIS] manteve, com alteragdes,
através da Decisdo regulamentar BK3g-09/085, de 21 de marco de 2011 (na
redacdo dada pela Deciséo regulamentar BK3g-15/004, de 1 de setembro de
2016), as obrigacdes de acesso impostas a (demandante) no mercado objeto
do processo, nos seguintes termos:

1. Quadro de analise do § 26 da TKG
A imposicdo de obrigacdes de acesso decorre do § 26 da TKG.

Em conformidade com o 8§26, n.°1, primeiro periodo, ‘da TKG, a
Bundesnetzagentur pode impor aos operadores de redes pablicas‘'com poder
de mercado significativo a obrigagdo de conceders0 acesso, &, outras
empresas, incluindo a desagregacdo em funcdo da procura, em especialise,
de outra forma, fosse prejudicada a emergénciasdes ums mercado
concorrencial sustentavel a nivel retalhista ou essa emergéneia nde,fosse do
interesse dos utilizadores finais. No ambito da‘analise'sobre Se as,obrigactes
de acesso sdo justificadas, e quais 0 sdo; e Se as\nmnesmas sadovadequadas aos
objetivos de regulagdo estabelecidos¢no 82 da TKG“a Bundesnetzagentur
deve ter em conta, em especialg0s critérios. enunciados no 8 26, n.° 2,
segundo periodo, pontos 1 a 7,da TKG."Da referida norma e respetiva
remissdo para os objetivos defregulagéen(e principios de regulacdo) previstos
no § 2 da TKG decorre gue as'medidas,impostas devem cumprir um vasto
conjunto de objetivos, “respeitando, “simultaneamente, determinadas
condigbes-quadro &£ (v.,\, quanto \, a0 821 da TKG 2004,
Bundesverwaltungsgericht “(Supremo “Tribunal Administrativo Federal,
«BVerwG»), Acordaonde 21 de,setembro de 2018 — 6 C 50/16 —, n.° 48,
Bundesverwaltungsgericht (Supremo Tribunal Administrativo Federal,
«BVerwG»);JAcérdédo de 22, de setembro de 2018 — 6 C 8/17 —, BVerwGE
163, 481:232), n.°81). © conjunto de objetivos relevante no presente
contexton€ “constittidopor quatro objetivos fundamentais que, em parte,
dpresentamwariassoutras nuances.

Onprimeiro‘ebjetivo fundamental traduz-se em assegurar a conectividade e a
promogéao de acesso e da utilizacdo das redes de capacidade muito elevada
por todos os cidaddos e empresas (8§26, n.°2, primeiro periodo, em
conjugagdo com o 82, n.°2, ponto 1, da TKG). O segundo objetivo
fundamental é a promocdo da concorréncia. Neste contexto, releva, em
especial, a concorréncia no mercado retalhista (8§ 26, n.° 1, da TKG). Devem
promover-se mercados concorrenciais sustentaveis das telecomunicacdes e
investimentos e inovagdes associados a nivel de infraestruturas (8 26, n.° 1;
§ 26, n.° 2, segundo periodo, ponto 4; §26, n.° 2, primeiro periodo, em
conjugacdo com 0 8§82, n.° 2, pontos 2 e 3, alinea €), e n.° 3, ponto 4, da
TKG). Além disso, a concorréncia deve ser equitativa (8 26, n.° 2, primeiro
periodo, em conjugacdo com o0 § 2, n.° 2, ponto 2, e n.° 3, ponto 2, da TKG).
No ambito da promocéo da concorréncia, deve ter-se em devida conta tanto
a questdo da area (8§ 26, n.° 2, primeiro periodo, em conjugacdo com o § 2,
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n.° 2, ponto 2, in fine, da TKG) como as diversas condi¢cGes ao nivel da
concorréncia existentes nas diferentes zonas geograficas da RepuUblica
Federal da Alemanha (8§ 26, n.° 2, primeiro periodo, em conjugagdo com 0
§ 2, n.° 3, ponto 5, segunda hipotese, da TKG). De acordo com o terceiro
objetivo fundamental, devem proteger-se os utilizadores, em especial, 0s
interesses dos consumidores no dominio das telecomunicacgdes (8 26, n.° 1,
in fine; 8 26, n.° 2, primeiro periodo, em conjugagdo com o § 2, n.° 2, ponto
3, da TKG). O objetivo é maximizar os beneficios para os utilizadores em
termos de escolha, preco e qualidade (8§26, n.° 2, primeiro_periodo, em
conjugacdo com o0 §2, n.°2, ponto 3, alinea b), da TKG). Emnespecial,
devem promover-se os interesses dos utilizadores e dos consumidokes de
forma a, por sua vez, serem asseguradas a conectividade, axdisponibilizagdo
generalizada e a aceleragdo da implantacdo de redes de, capacidadesmuito
elevada, promovendo a sua utilizacdo (8§26, n.° 2,"primeiro periodo, em
conjugacdo com o 8§ 2, n.° 2, pontos 1 e 3a, da TKG). Alem.disso, devem ser
asseguradas condi¢des de vida equivalentes nas zonas urbanas'e rarais (8 26,
n.° 2, primeiro periodo, em conjugacgdo com,0 8\2yn.°2, pento 3b, da TKG).
As diversas condicdes, no que respeita aos\consumideres, existentes nas
diferentes zonas geogréficas da RepUblicasFederal das,Alemanha devem
também aqui ser tidas em devida conta (8,26,%.%2,\primeiro periodo, em
conjugacgdo com o § 2, n.° 3, pento's, terceirathipotese, da TKG). Em quarto
lugar, deve promover-se o desenvelvimento dosmercado interno da Uniéo
Europeia (8§ 26, n.° 2, primeiro periodo;sem, conjugacdo com o §2, n.° 2,
ponto 4, da TKG). Tabinclui,‘igualmente, a‘oferta de servigos pan-europeus
(8 26, n.° 2, segundo periode, ponto 6, da TKG).

No ambito do cumprimento ‘deste conjunto de objetivos devem ser
observadastdiversas ‘eondigdessguadro. De um modo geral, 0 8 2, n.° 3, da
TKG dispdetgueyna prosseeucdo dos objetivos estabelecidos no n.° 2, a
Bundésnetzagentur aplica principios de regulacdo objetivos, transparentes,
ndo ‘discriminatorios\e proporcionais. Os referidos principios sdo precisados
no 8 2)n.°8, hemycomo no § 26, n.° 2, segundo periodo, da TKG. No
ambito da, andlise da necessidade, deve ser apreciada, em especial, a
viabilidade téenica e econdémica da utilizacdo ou instalacdo de recursos
concorrentes, em funcdo do ritmo de desenvolvimento do mercado (8§ 26,
n.*2, segundo periodo, ponto 1, da TKG), bem como a questdo de saber se
obrigac@es ja impostas ao abrigo da segunda parte da TKG ou os acordos
cemerciais em matéria de acesso ja celebrados ou propostos no mercado
grossista em causa ou hum mercado grossista conexo (8 26, n.° 2, primeiro
periodo, ponto 1, da TKG) e a simples imposi¢cdo de obrigacbes de acesso
relativas a condutas de cabos (Kabelkanalanlagen, «KKA») e mastros e
sistemas de suporte de linhas existentes acima do solo (Masten und
Trégersystemen oberirdischer Linien, «MToiL») (826, n.°2, primeiro
periodo, ponto 2, da TKG) sdo suficientes para assegurar 0s objetivos de
regulacdo enunciados no §2 da TKG (826, n.° 2, primeiro periodo, da
TKG).
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Na analise da adequacdo, devem ter-se em conta os direitos fundamentais a
liberdade profissional (artigo 12.°, n.°1, da Grundgesetz fur die
Bundesrepublik Deutschland (Lei Fundamental da Republica Federal da
Alemanha, a seguir «GG») e a protecdo da propriedade (artigo 14.°, n.° 1, da
GG) dos interessados. Tal aplica-se, em especial, ao nivel das op¢bes de
concessdo do acesso tendo em conta a capacidade disponivel (8§ 26, n.° 2,
segundo periodo, ponto 2, da TKG), bem como aos investimentos iniciais do
proprietario dos recursos, tendo em conta eventuais investimentos publicos
realizados e 0s riscos associados a investimentos (8 26, n.° 2, segundo
periodo, ponto 3, da TKG), e, bem ainda, em geral, atendendo ‘ags riscos
associados ao investimento da empresa investidora e mo“\ambito de
cooperacOes entre 0s investidores e 0s respetivos requerentes de acesso
(8 26, n.° 1, primeiro periodo, in fine; § 26, n.° 2, segundo periodoyponto 4;
§ 26, n.° 2, primeiro periodo, em conjugacdo com ‘Ov8 23, n.°2, ponto 2,
primeiro periodo, e n.° 3, ponto 4, da TKG). Qs principies da protecao da
confianca legitima e da seguranca juridica pedem, também ser‘relevantes.
Assim, por exemplo, deve promover-sepa previsibilidade, da” regulacéo,
mantendo a Bundesnetzagentur, ao_dongo “de \periodes’ razoaveis, uma
abordagem regulatoria coerente (826, nS2, ‘primeiro periodo, em
conjugacdo com 0 § 2, n.° 3, pontdo 1, da TKG)."Os"efeitos sobre outros bens
juridicos, como os direitosede “propriedade industrial, os direitos de
propriedade intelectual e a ofertande servigos“pan-europeus (8 26, n.° 2,
segundo periodo, pontgswb e 6, da, TKG), bem como o interesse na
manutencédo da integridade da‘rede esna seguranca do funcionamento da rede
(8 26, n.* 4 e 5, da, TKG), podemy,igualmente, ser relevantes caso a caso.»

Foi a luz deste critériongle a“sBundesnetzagentur analisou, seguidamente, a
imposicdo das obrigacdeshdesacesso, acima referidas, incluindo a obrigacdo de
acesso a atives de engenharia‘civil.

Em 19 “de "agosto, ‘dey, 2022, a demandante impugnou esta decisdo da
Bundesnetzagentur, 'de*21 ‘de julho de 2022, perante o 6rgdo jurisdicional de
reenvio, pedinde, nomeéadamente, o seguinte:

«1. anular a'decisdo da demandada, de 21 de julho de 2022 (BK3i-19/020),
nayparte,em que impde as seguintes obrigacdes a demandante:

a) a obrigacdo, prevista no n.° 1.1 do dispositivo, de conceder a
outras empresas 0 acesso a condutas de cabos, bem como a mastros e
sistemas de suporte de linhas existentes acima do solo com vista a
implantagdo e funcionamento de redes de capacidade muito elevada
em locais fixos;

subsidiariamente a a),

b) a obrigacdo, prevista no n.° 1.1 do dispositivo, de conceder a
outras empresas igualmente o acesso as condutas de cabos, bem como
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a mastros e a sistemas de suporte de linhas existentes acima do solo
com vista & implantagdo e funcionamento de redes de capacidade
muito elevada em locais fixos concebidas pela demandante para
criacédo da sua rede FTTB/H (Fiber to the Building/Fiber to the Home),

subsidiariamente a a) e b),

C) a obrigacdo, prevista no n.° 1.1 do dispositivo, de conceder a
outras empresas igualmente o acesso as condutas de cabos, bem como
a mastros e a sistemas de suporte de linhas existentes aima do solo
com vista a implantagdo e funcionamento de redes, de, capacidade
muito elevada em locais fixos concluidas ha menos de sete anos;

d) a obrigagdo, prevista no n.°4 do dispoSitivoyde publicaruma
oferta de referéncia para o0s servigos de aeesso ‘a“eondutashde cabos,
bem como a mastros e sistemas de suporterde linhas existentes acima
do solo com vista a implantacdo e “funcienamento de redes de
capacidade muito elevada em locais fixes;

e) a obrigacdo, prevista no n.°5.1 do dispesitivo, de aprovar, em
conformidade com o § 39 da TKG, as taxaswara,a concessao do acesso
a condutas de cabos, hémscomosa mastros e sistemas de suporte de
linhas existentes acimay, dos.Selo com™ vista a implantacdo e
funcionamento de redes de capacidademuito elevada em locais fixos;

f)  a obrigacaoy prevista'no n.24 do dispositivo, de publicar uma
oferta de_referéncia‘para,os servicos de acesso com vista ao acesso
virtual desagregade sob. a forma de um produto de acesso Layer-2
(segunda “camada)~mno “Switch/BNG (Switch/Broadband Network
Gateway)'eminfraestruturas FTTB/H- transacionaveis em massa,;

2., Ssubsidiariamente aos pedidos identificados em 1, a anulacdo, na sua
totalidade, da,deciséo da demandada, de 21 de julho de 2022 (BK3i-19/020),
¢aso, 0 0rgdo Jurisdicional considere que a decisdo ndo é divisivel a este
respeito.»

No que respelta a questdo relevante para este reenvio prejudicial, foi alegado que,
ao mpor, as-obrigacdes de acesso previstas no § 26, n.° 1, da TKG, a Agéncia
Federalsdas Redes se baseou numa interpretacdo errada da norma. A
fundamentacdo da decisdo regulamentar na apresentacdo do programa de andlise
expbe a redacdo ultrapassada do 8§ 21, n.° 1, primeiro periodo, da TKG 2004,
tendo-se, efetivamente, verificado alteragfes quanto ao 8 26, n.°1, da TKG,
atualmente em vigor. Assim, a expressao «em especial» foi suprimida da redacao,
passando as condi¢des do «prejuizo para a concorréncia no mercado retalhista» e
da «afetacdo dos interesses dos utilizadores finais» a estar ligados por um «e» em
vez de por um «ou». Todavia, a Bundesnetzagentur ignorou estes dois aspetos,
baseando a sua decisdo num programa de anélise errado. As referidas alteracGes
sdo ndo apenas de redacdo, antes tratando-se, de acordo com a exposicdo de
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motivos da lei, de opcBes legislativas conscientes. N&o é possivel proceder a uma
interpretacdo conforme com a diretiva. Na verdade, tal fracassa face a vontade do
legislador alemao, estabelecida explicitamente nos trabalhos preparatérios da lei.
Por outro lado, em Gltima instancia, ndo existe diferenca entre o direito resultante
da diretiva e o direito nacional. Assim, no ambito do § 26, n.° 1, da TKG, antes da
analise do 8 26, n.° 2, da TKG e do exercicio do poder discricionario de escolha
deve, antes de mais, determinar-se que as condi¢cBes cumulativas ai enunciadas se
verificam. A abordagem divergente da Bundesnetzagentur culminou numa
relativizagdo inadmissivel dos objetivos regulatorios primordiais em matéria de
acesso, expressamente colocados em primeiro plano pelo legislador, catisando um
desequilibrio na ponderagdo efetuada. Finalmente, a decisdo_regulamentar ndo
procede a uma anélise cumulativa das condicdes previstas no_8 26, n.*1\da TKG.

Com referéncia as questdes relevantes para este reenvio prejudicial, axdemandada
contrapBe que a Bundesnetzagentur ndo baseou a deeisdoyregulamentar numa
interpretacdo errada da norma, em especial, ndo teve em conta.@s,condicoes do
antigo 8 21, n.° 1, primeiro periodo, da TKG 2004. O\826,'n.°'%, da TKG deve ser
interpretado em conformidade com a Diretivayno, sentide de que a palavra «e», que
aparece entre as condicdes, ndo representa‘um,_nexo cumalativo, tratando-se, sim,
de uma enumeracdo. Além disso, ndo é@apresentacae, doyprograma de anélise que
releva para a legalidade da decisdo_de penderacdonmas\sim a propria decisdo de
ponderacgdo: as duas condigdes do.8 26, n:®1, da TKG foram consideradas na
decisdo de ponderacdo. A redagdo dong 26;, .’ 1, da TKG ndo permite concluir
que a Bundesnetzagentur se,encontra limitada a‘analise das duas condic@es. Pelo
contrario, & luz do § 26, 1.%2, da TKG, a Bundesnetzagentur pode ter em conta
outros aspetos na greferida, penderacdo, devendo a jurisprudéncia do
Bundesverwaltungsgerieht, (Supremo Fribunal Administrativo Federal) relativa a
«analise do conjunte, de objetivos»squanto ao § 21, n.° 1, primeiro periodo, da
TKG de 2004,ser transposta para 0:8 26 da TKG.

[OMISSIS] [pedidotadicionalde medidas provisorias]
1.

A, guestaonde, direito comunitario colocada é determinante para a resolugdo do
litigie. 'O principio da interpretagdo conforme com a diretiva é aplicavel no caso
em, aprecon(l.). A conclusdo do litigio varia em funcdo da interpretagdo dos
artigos 72.° e 73.° da Diretiva 2018/1972 (2.).

1. O principio da interpretacdo conforme é aplicavel no caso em apreco. E
certo que uma interpretacdo conforme com a diretiva fica excluida quando
existam regras nacionais claras. No entanto, tal ndo se verifica no caso em apreco.
No direito nacional existem tanto elementos que militam a favor de que o § 26 da
TKG deve ser interpretado no sentido de que a demandada estava obrigada a
proceder «previamente» a uma analise apenas a luz dos elementos constitutivos do
8§26, n.°1, da TKG (a), como elementos que militam no sentido de que a
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demandada deve continuar a decidir sobre a imposi¢do de obrigacdes de acesso
considerando um «conjunto de objetivos» (b).

a) Aredacdo da disposicéo parece, desde logo, militar a favor de que o § 26 da
TKG deve ser interpretado no sentido de que a demandada deveria ter procedido
«previamente» a uma analise apenas a luz dos elementos constitutivos do § 21,
n.°1, da TKG («[..] se, de outra forma, a emergéncia de um mercado
concorrencial sustentavel a nivel retalhista fosse prejudicada e os interesses dos
utilizadores finais fossem afetados.»). Com efeito, no 8 26, n.° 1, da TKG foi
suprimida a expressdo «em especial», em derrogacdo ao § 21, n.® Iy primeiro
periodo, da Telekommunikationsgesetz (Lei das Telecomunicag@es), den22 de
junho de 2004, revogada pelo artigo 61.° da Lei de 23 de junhode 2021n(BGBI. I,
p. 1858) [,] A favor deste entendimento do § 26, n.°1, da, TKG4 pede,ainda
sustentar-se que o legislador suprimiu deliberadamente dawredacdo ‘a expressao
«em especial» a fim de clarificar «a orientagdo da regulamentacao, de acesso ao
nivel grossista para eliminar o problema de concagréncia ho mercadogetalhista»
(V. BT-Drs. 19/26108, p. 263). Tal pode indicar, eventualmente, uma intencédo
legislativa de restringir a possibilidade de imposicdo de obrigactes de acesso ao
nivel do «se» apenas a motivos regulatérios, especifices,” abandonando a
abordagem anterior. Neste contexto, pode igualmente referir-se que o legislador
repartiu, em termos sistematicos, no.8 26,da TKG, o anterior § 21, n.° 1, da TKG
2004 em dois numeros. A favor da, sugerida autonomia do § 26, n.° 1, da TKG
milita, igualmente, o seguintemdo ponto de “vista sistematico, o § 26, n.°1, da
TKG, o qual sublinha de ferma cenclusiva 0s motivos regulatorios individuais,
ndo seria necessario se_ tivesse‘que Ser realizada ou pudesse ser realizada uma
analise conjunta ampla aosabrigo de § 26, n.° 2, da TKG. O ambito de aplicacédo
autonomo do § 26,M° 1,da TKGvapenas € identificavel no &mbito de uma anélise
gradual.

b)  No entanto, exiStem, igualmente elementos fortes que militam a favor do
facto de,“parasefeitos ‘dendecisdo sobre a imposicdo de obrigacdes de acesso, a
demandada ter de.considerar um «conjunto de objetivos». Na verdade, de acordo
comra, génese, ‘a supressao da expressao «em especial» teve como fundamento a
clarificagdo, «da orientacdo da regulamentacdo de acesso ao nivel grossista para
eliminar o problema de concorréncia no mercado retalhista». Simultaneamente, a
supressde, day expressdo «em especial» foi igualmente fundamentada com a
circunstancia'de se ter em conta, nesta medida, a correspondente supressao no
artigow3.¢, n.° 1, primeiro parédgrafo, da Diretiva 2018/1972. Esta referéncia é
incompreensivel. Com efeito, o artigo 73.°, n.° 1, primeiro paragrafo, da Diretiva
2018/1972 nédo contém a expressdo «em especial», abrindo portas a enumeracéo
dos motivos regulatorios, também na versdo em vigor, através da expressao «em
situagdes em que». Esta abertura encontra-se, igualmente, noutras versdes
linguisticas: neerlandés («onder andere wanneer»), francés («notamment
lorsqu’elles»), italiano («in particolare qualora»). Em contrapartida, ndo parece
existir abertura & enumeracao na versdo linguistica inglesa («in situations whens).
A questdo de saber se a versdo linguistica inglesa foi referida na exposi¢do de
motivos alema relativa a TKG como sendo a «versao correta» apenas pode ser
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presumida. Assim, a conclusdo que se pode retirar da génese do § 26, n.° 1, da
TKG € a de que a mesma levanta mais questdes do que oferece respostas. Mas
sobretudo: em apoio desta segunda posicéo, pode sustentar-se que a jurisprudéncia
do Bundesverwaltungsgericht (Supremo Tribunal Administrativo Federal) relativa
a possibilidade de constituir um «conjunto de objetivos» no ambito da analise do
§ 21, n.° 1, da TKG 2004 ndo se referia ao § 21, n.° 1, primeiro periodo, da TKG
2004 e a expressdo «em especial» que entdo ai figurava enquanto ponto de
abertura, tendo sido extraida, diretamente do § 21, n.° 1, segundo periodo, da
TKG de 2004, o qual, através da expressdo «aquando da analise», fazia referéncia
ao primeiro periodo (BVerwG, Acérddos de 21 de setembro de 2018 — 6:C 8.17 —,
juris n.°43 e 6 C50.16 n.41 e 47). Nesta base, 0 §26, n’°2, da\TKG,
introduzido pelas mesmas expressdes que o § 21, n.° 1, segundo‘periodoy da TKG
2004, pode continuar a ser interpretado como a disposicdo quef enguadra o
programa de analise (uniforme e comum). No entanto,wpode, por sua vez,
contrapor-se que o0 8§26, n.°2, primeiro pefiode, ‘das, TKG “contém,
primordialmente, a par do § 21, n.° 1, primeiro pefiedo,'da TKG2004(de acordo
com a redacdo), o designado «teste de sufieiénciasno.8 26,\n.° 2, primeiro
periodo, da TKG e que a analise aberta sefreferenaparentemente apenas a este,
tendo em conta os objetivos previstos no“82 danTKG. Todavia, num segundo
momento, o0 § 26, n.° 2, segundo periodo, da TKG menciena outros elementos de
ponderacdo cuja relacdo com o «testende, suficiéncia», por um lado, ndo €
suficientemente clara e o seu significade autonomo (sem a leitura do primeiro
periodo, segunda frase), por outre, nd0'é percetivel.

2. Face a possibilidade“de ‘uma ‘interpretacdo conforme com a diretiva, a
solucdo do litigio dependerda resposta asiquestdes suscitadas. Se os artigos 72.° ou
73.° da Diretiva 2018/1972\se opuserem a uma legislacdo nacional ou a sua
interpretacdo segunde a qual,"naanalise oficiosa sobre «se» deve ser imposta uma
obrigacdo deeacessona ativos'de engenharia civil pela autoridade reguladora esta
poderia, para além daswcondicOes previstas no artigo 72.°, n.° 1 (prejuizo para a
emergéncia de, ummereadd concorrencial sustentdvel ou contrariedade aos
interesses dos, utilizadores finais), considerar, no ambito de uma analise conjunta,
os( objetivos previstes 'mo artigo 3.° da Diretiva 2018/1972 e, eventualmente,
outros objetivos, awagdo intentada pela demandante serd julgada procedente (a).
Pele contrario; se 0s artigos 72.° ou 73.° da Diretiva 2018/1972 ndo se opuserem a
uma legislacde nacional ou a sua interpretacdo segundo a qual, na analise oficiosa
sobre «se» deve ser imposta uma obrigacdo de acesso a ativos de engenharia civil
pela autaridade reguladora esta pode, para alem das condi¢Oes previstas no artigo
72.°, n.°1, da Diretiva 2018/1972 (prejuizo para a emergéncia de um mercado
concorrencial sustentavel ou contrariedade aos interesses dos utilizadores finais),
considerar, no ambito de uma analise conjunta, os objetivos previstos no artigo 3.°
da Diretiva 2018/1972 e, eventualmente, outros objetivos, a acdo intentada pela
demandante sera julgada improcedente (b).

a) Se os artigos 72.°, n.° 1, ou 72.°, n.° 2, da Diretiva 2018/1972, em conjugacao
com o artigo 68.°, n.°1, da mesma diretiva, se opuserem a uma legislacdo
nacional ou a sua interpretacdo segundo a qual, na analise oficiosa sobre «se»
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deve ser imposta uma obrigacdo de acesso a ativos de engenharia civil pela
autoridade reguladora esta pode, para além das condicGes previstas no artigo 72.°,
n.° 1 (prejuizo para a emergéncia de um mercado concorrencial sustentavel ou
contrariedade aos interesses dos utilizadores finais), considerar, no &mbito de uma
analise conjunta, os objetivos previstos no artigo 3.° da Diretiva 2018/1972 e,
eventualmente, outros objetivos, a acdo sera julgada procedente. Com efeito, nesse
caso, os n. 1 e 2, do 8§ 26, da TKG devem ser interpretados no sentido de que a
demandada devia ter procedido «previamente» a uma analise apenas a luz dos
elementos constitutivos do § 21, n.° 1, da TKG («se, de outra forma, a emergéncia
de um mercado concorrencial sustentavel a nivel retalhista fosse prejudieada e os
interesses dos utilizadores finais fossem afetados.»). Esta circunstancia teriacomo
consequéncia a eventual ilegalidade da decisdo impugnada, Tal % valido
independentemente da questdo de saber se a anélise sobrg «se» deve ser, imposta
uma obrigacdo de acesso apenas se coloca, antes de mais,»a hivel‘global», no
sentido de «qualquer» obrigacdo de acesso, na acecdd dow8 3; pento, 74, 'da TKG,
ou «em concreto», relativamente a uma alternativa®a,coneessao 'do acesso prevista
no § 26, n.° 3, da TKG. Tal resulta, antes de imais, ¢claro do facte de, no caso, a
demandada néo ter referido a versdo mais recente da disposicao do 8 26, n.° 1, da
TKG, mas a versdo anterior do § 21 da TKG, ndesobstante existirem alteracdes
significativas; Este facto indicia, desde‘logo, a existénciaxde um erro. Do mesmo
modo, no caso, em momento algum foi analisado de forma autonoma pela
demandada se a falta de concessdo do acessa prejudicaria, em geral, a emergéncia
de um mercado concorrencialustentavel a'nivel retalhista e afetaria os interesses
dos utilizadores finais. As analises «dispersas» da demandada no que respeita aos
referidos elementos nao.permitem sanar estadfalta: na medida em que, nas pags.
106 e segs. da decisde,impugnada‘(versao oficial), séo igualmente mencionadas,
como parte de um «conjunte desobjetivos», a promoc¢do da concorréncia e a
salvaguarda dos interesses ‘dosscensumidores, tal ndo € manifestamente suficiente
para satisfazemas exigéncias assim-eompreendidas do 8 26, n.° 1, da TKG. Por um
lado, ndo e analisado, Se, na falta de concessdo do acesso, a emergéncia de um
mercade, eoncorrencial sustentavel a nivel retalhista seria prejudicada e o0s
interesses des ‘utilizaderes finais seriam afetados. A «promocdo» ou
«salvaguarda» de determinados interesses e 0 «prejuizo» ou «afetacdo» dos
mesmos ‘eonstituemeeritérios diferentes. Por outro lado, para além destes dois
interesses, ‘foram considerados outros interesses. O mesmo se aplica as
observacbes que figuram nas pags. 117, 119, 129 e 134 e segs. da decisdo
impugnada (versdo oficial). O que precede ndo é posto em causa ainda que no
8§26, m21, da TKG se substituisse, com base numa interpretacdo conforme ao
direito comunitario, a palavra «e» pela palavra «ou» (como no § 21, n.°1, da
antiga versdao da TKG). Com efeito, a demandada ndo analisou, de forma
suficiente, se a falta de concessdo do acesso prejudicaria a emergéncia de um
mercado concorrencial sustentavel a nivel retalhista, nem se os interesses dos
utilizadores finais seriam afetados (v. supra).

b) Em contrapartida, se os artigos 72.°, n.° 1, ou 73.° da Diretiva 2018/1972 ndo
se opuserem a uma legislacdo nacional ou a sua interpretacdo segundo a qual, na
anélise oficiosa sobre «se» deve ser imposta uma obrigagdo de acesso a ativos de
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engenharia civil pela autoridade reguladora esta pode, para além das condi¢des
previstas no artigo 72.°, n.° 1, da referida diretiva (prejuizo para a emergéncia de
um mercado concorrencial sustentdvel ou contrariedade aos interesses dos
utilizadores finais), considerar, no &mbito de uma andlise conjunta, os objetivos do
artigo 3.° da Diretiva 2018/1972 e, eventualmente, outros objetivos, a acgdo
intentada pela demandante sera julgada improcedente (b). Com efeito, nesse caso,
os n.1e 2, do § 26, da TKG nédo deveriam ser interpretados no sentido de que a
demandada devia ter procedido «previamente» a uma analise apenas a luz dos
elementos constitutivos do § 21, n.° 1, da TKG («se, de outra forma, a emergéncia
de um mercado concorrencial sustentavel a nivel retalhista fosse prejudieada e os
interesses dos utilizadores finais fossem afetados.»). Nesse casoy, a decisao
impugnada seria, eventualmente, legal, uma vez que a demandada teriaspodido —
como sucedeu — proceder a uma «analise do conjunto de objetivos».

O facto de a resolucdo do litigio depender da respostasa referida‘questdo nao é
igualmente posto em causa pela circunstancia de a,decCisao, impugnada‘dever ser
anulada por outros motivos. Na medida em que.a demandada tenha impugnado a
decisdo da Bundesnetzagentur com argumentes diferentes‘dossagora reproduzidos,
0S mesmos nao irdo, provavelmente, proceder, (v a‘decisdo na tramitacdo
urgente).

V.

O o6rgdo jurisdicional de reenvio,ndo“pode, responder a questdo suscitada no
sentido de um «acte claires. E certo que, ségundo o 6rgao jurisdicional de reenvio,
0 artigo 73.°, n.° 1, primeiro paragrafo, da Diretiva 2018/1972 (1.) e o artigo 72.°,
n.° 1, da mesma diretivay(2-),ndo\respondem diretamente a questdo suscitada. No
entanto, a forma,como deve, Ser aplicada a disposi¢do do artigo 73.°, n.° 2, da
Diretiva 2018/1972\nde &clara (3).

1. Segundo, 0v06rgdo jurisdicional de reenvio, o artigo 73.°, n.°1, primeiro
paragrafo, da Diretivas2018/1972 nédo responde diretamente a questdo suscitada.
Tal_explica-se;, desdesJogo, pelo facto de, segundo o oOrgdo jurisdicional de
reenviopquanto a\imposicdo do acesso a ativos de engenharia civil, ser pertinente,
em_primeixoilugar, apenas a disposic¢do do artigo 72.° da Diretiva 2018/1972 (lex
specialis). No entanto, se assim ndo se entender, o artigo 73.° da Diretiva
2018/19/2+levanta trés problemas no que respeita a questdo suscitada: por um
lado,"as versdes linguisticas da disposicdo (a) divergem, por outro, o teor do artigo
73.°, n.%2, da Diretiva 2018/1972 ndo € claro (b). Por ultimo, a relagdo com o
artigo 68.°, n.° 4, alinea c), da Diretiva 2018/1972 ¢é problematica (c).

a) Por um lado, as versdes linguisticas do artigo 73.°, n.° 1, primeiro paragrafo, da
Diretiva 2018/1972 divergem no que respeita a questdo suscitada: com efeito, a
versdo linguistica alemad do artigo 73.°, n.° 1, primeiro paragrafo, da Diretiva
2018/1972 nédo contém a expressdo «em especial», abrindo portas a enumeracéo
dos motivos regulatdrios, também na versdo em vigor, através da expressdo «em
situacbes em que». Esta abertura encontra-se, igualmente, noutras versdes
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linguisticas: neerlandés («onder andere wanneer»), francés («notamment
lorsqu’elles»), italiano («in particolare qualora»). Em contrapartida, ndo parece
existir abertura & enumeracao na versdo linguistica inglesa («in situations when).
Contudo, ndo é esse o0 caso do artigo 72.°, n.° 1, da Diretiva 2018/1972. Com
efeito, em todas as versdes linguisticas, conforme entendidas pelos membros da
Seccao, a disposicdo tem 0 mesmo conteudo.

b)  Por outro lado, a disposicdo do artigo 73.°, n.° 2, da Diretiva 2018/1972
levanta a questdo de saber se decorre desta disposicdo que, para além dos
interesses referidos no artigo 73.°, n.°1, primeiro paréagrafo,( day Diretiva
2018/1972 devem ser considerados outros elementos de ponderagdo. YA este
respeito, esta disposicdo suscita, desde logo, a questdo de saber‘seha mesma
contém algo para além do designado «teste de suficiéncia». Adredagdo do
artigo 73.°, n.° 2, da Diretiva 2018/1972 milita a favor desuma, limitacde, a um
«teste de suficiéncia», sendo que contra este entendiménte militam,\no entanto, os
critérios enunciados no artigo 73.°, n.° 2, terceiro periode, alineasd),.e){f) e h), da
referida diretiva, nos quais a referéncia a um «teste ‘de suficiéncia» ndo €
totalmente clara. Do mesmo modo, os considerandos, 183%e segs. da Diretiva
parecem antes militar a favor de que o conteudonda.disposi¢ao nao se limita ao
«teste de suficiéncia» (neste sentido, em concluséo, aparentemente, Broemel, in:
Geppert/Schutz, Beck'scher TKG-Kommentar, 5.2'Edicao de 2023, Introducdo B,
n.° 30). Partindo-se do principio de que, as medidassenunciadas no artigo 73.°,
n.° 2, da Diretiva 2018/1972 néde _devem apenas ser tidas em conta no ambito do
teste de suficiéncia, a disposicao suscita aindaia questao de saber se, para além dos
critérios enunciados no_artigo 73.°, n.° 2, terceiro periodo, alineas a) a h), da
mesma diretiva devem, Igualmente, ser,considerados os objetivos previstos no
artigo 3.° da Diretiya2018/1972.

c) Por ultimo,\a, relacaos.com, o artigo 68.°, n.°4, alineac), da Diretiva
2018/1972 ¢, problematica,, Por forca desta disposicdo, as obrigacfes impostas ao
abrigo dovartige 68.%.devem ser justificadas a luz dos objetivos previstos no artigo
3.° da'Diretiva 2018/1972. Esta disposicdo deve, igualmente, ser respeitada no
moemento, da \impesigdo de obrigagdes ao abrigo do artigo 73.° da
Diretiva2018/1972«(artigo 68.°, n.” 2 e 3, primeiro paragrafo, artigo 73.°, n.° 1,
primeiro paragrafo). Ora, o artigo 73.°, n.° 1, primeiro paréagrafo, tal como o artigo
72.°, 0.1, da Diretiva 2018/1972, e contrariamente ao artigo 72.°, n.° 2, da
referida‘diretiva, ndo contém qualquer referéncia aos objetivos previstos no artigo
3.° da'mesma diretiva. Devem, ndo obstante a sistematica, 0s objetivos previstos
no artigo 3.° da Diretiva 2018/1972 ser tidos em conta, desde logo, na anéalise
sobre «se» deve ser imposta uma obrigacdo de acesso? Ou deve a sistematica do
artigo 73.°, n.°1, primeiro pardgrafo, ou do artigo 72.°, n.°1, da Diretiva
2018/1972 ser entendida no sentido de que, no contexto das duas primeiras
disposi¢des ndo devem, logo no momento da analise sobre «se» deve ser imposta
uma obrigacdo de acesso, ser considerados 0s objetivos previstos no artigo 3.° da
Diretiva 2018/1972. Apenas se, neste primeiro momento, for afirmado que «se»
deve impor uma obrigacdo de acesso é que, numa segunda fase, aquando da
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analise das medidas concretas, se deve recorrer ao artigo 68.°, n.° 4, alinea c), da
Diretiva 2018/1972.

2. Segundo orgdo jurisdicional de reenvio, o artigo 72.°, n.° 1, da Diretiva
2018/1972 também néo responde diretamente a questdo colocada. Com efeito, a
referida disposicdo pressupde que, segundo a andlise de mercado, os ativos de
engenharia civil fazem parte do mercado relevante. A favor deste entendimento
milita o facto de a disposicdo fazer referéncia ao artigo 68.° da Diretiva
2018/1972 (neste sentido, igualmente, Neumann, N&R 2019, 152 <158>) e a
disposigéo do artigo 72.°, n.° 2, da Diretiva 2018/1972 (argumentum e“egntrario).
Tal ndo se verifica no caso em apreco. Por conseguinte, é irrelevante, antes de
mais, que, face a sua redacdo — em todas as versdes linguisticas acima,referidas
interpretadas pelos membros da Secgdo —, a disposicdo do artigow2.%, 2.1, 'da
Diretiva 2018/1972 preveja uma enumeragdo fechada ou“exaustiva 6os motivos
regulatérios que milite contra a admissibilidade de umawanalise de, umiconjunto
de objetivos». Do mesmo modo, pode ignorar-seya cikcunstanciasdedambém a
relacdo entre o artigo 72.°, n.° 1, da Diretiva.2018/1972 ¢ onartigo *68.°, n.° 4,
alinea c), da mesma diretiva — tal como sucede.com o‘artigo“/3.2, n.° 1, primeiro
paragrafo, da Diretiva 2018/1972 —, néo sefclara (1 1 c):

3. Segundo o 6rgdo jurisdicional de reenvio, «sedes‘'materiae» da resolucéo do
problema € o artigo 72.°, n.° 2, da‘Diretiva@2018/1972. De acordo com a redacdo
da disposicdo — referéncia aes objetivos, previstos no artigo 3.° da Diretiva
2018/1972 — parece que a_guestao,coloeadaydeve claramente ser respondida no
sentido de que na anéliseobre «se» deve Ser/imposta uma obrigacdo de acesso a
ativos de engenharia civih.gue;, desacordo com a analise de mercado, ndo fazem
parte do mercado relevante, ‘as autoridades reguladoras nacionais podem, em todo
0 caso, analisar, dgualmente,“sesessa,obrigacdo € necessaria e proporcionada para
alcancar os objetivos, previstos novartigo 3.° Nesta medida, verifica-se também um
paralelismoscomno artigo'68.°, n.° 4, alinea c), da Diretiva 2018/1972. Todavia, a
disposicde, é apenastaparentemente evidente a este respeito, uma vez que tanto a
relacdg conmg artigon/2:2, n:° 1, da Diretiva 2018/1972 (a) como a relacdo com o
artigo,73.° da referida diretiva (b) ndo € clara:

a), “Primeire, a forma como deve ser entendida a relacdo entre os n.” 1 e 2, do
artigo, 72.°, da Diretiva 2018/1972 ndo é clara: por um lado, considerando o
artigo 68.°%da Diretiva 2018/1972, o artigo 72.°, n.° 1, da mesma diretiva pode,
segundo /a redacdo desta disposigédo, ser entendido apenas como referindo-se a
uma empresa com poder de mercado significativo num eventual mercado de
ativos de engenharia civil (v. supra). Tal teria como consequéncia a circunstancia
de o artigo 72.°, n.° 2, da Diretiva 2018/1972 poder ser entendido como um
instrumento regulatério distinto, com condi¢BGes autbnomas para 0s casos em que
justamente esse mercado ndo foi tomado como base, como sucede no caso em
apreco. No entanto, tal teria como consequéncia o facto de apenas poderem ser
impostas obrigacfes de acesso relativas a ativos de engenharia civil a empresa
com poder de mercado significativo no mercado de ativos de engenharia civil em
condigdes mais rigorosas das que se aplicariam nos casos previstos no artigo 72.°,
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n.° 2, da Diretiva 2018/1972. Em todo o caso, o sentido dessa diferenciacdo ndo é
imediatamente evidente. Por outro lado, o artigo 72.°, n.°1, da Diretiva
2018/1972 pode, sendo caso disso, ser igualmente interpretado como uma norma
de base que apenas é concretizada pelo artigo 72.°, n.° 2, da referida diretiva para
um caso especifico. Esta interpretacdo é corroborada pelo facto de o artigo 72.°,
n.° 2, da Diretiva 2018/1972 referir expressamente um «acesso nos termos do
presente artigo», ou seja, baseando-se, claramente, numa concessao de acesso em
condicbes de base uniformes[,] e pelo facto de essa interpretacdo poder
estabelecer um contetdo uniforme dos n.1 e 2, do artigo 72.°, da Diretiva
2018/1972.

b)  Por outro lado, a forma como deve ser entendida a relagdo entre o artigo
72.°,n.° 2, da Diretiva 2018/1972 e o artigo 73.° da mesma ditetiva,néoé elara.\F
dificil determinar se as condigdes previstas no artigo3.%,. n.°d, primeiro
paragrafo, da Diretiva 2018/1972 devem igualmenté ser aplicadas ass\medidas
previstas no artigo 72.°, n.° 2, da referida diretivagquandoséo,tomadas decisdes
no ambito de um «conjunto de medidas» (aa)..Qutrosyproblemasisurgem no caso
de se partir de um entendimento «uniforme»“dos\n.% Ise 2, do artigo 72.°, da
Diretiva 2018/1972 (bb), como exposto em“\VA3 a)

aa) N&o é clara a questdo de saber se as condi¢des, previstas no artigo 73.°, n.° 1,
primeiro paragrafo, da Diretiva 2018/1972 devem ‘igualmente ser aplicadas as
medidas previstas no artigo 72.°, n.*2, da,referida diretiva, quando — como no
caso em apreco — séo tomadas decisdes no ambito de um «conjunto de medidas».
E certo que — também em(relacdo ao artigov72.°, n.° 1, da Diretiva 2018/1972 — a
inexisténcia no artigo,72%2, n.%.2, da Diretiva (UE) 2018/1972 dos elementos de
analise «prejuizo para a‘energencia de.um mercado concorrencial sustentavel a
nivel retalhista ou centrariedade aos, interesses dos utilizadores finais» pode, em
principio, ser explicadaypelo factoide o legislador comunitario ter considerado que
as medidasyprevistas ‘nosartigo, 73.° e no artigo 72.° da referida diretiva séo
impostas'no ambito'de'um, «eonjunto de medidas», 0 que implica que as restri¢cdes
previstas nosartigo “/3:%, m:° 1, primeiro paragrafo, da Diretiva 2018/1972 se
aplicam‘igualmente‘a imposicdo de obrigacfes ao abrigo do artigo 72.°, n.° 2, da
mesma diretiva. Tal teria como consequéncia um «paralelismo» das condi¢des
previstas ne ‘artigo 73.°, n.° 1, primeiro pardgrafo, e no artigo 72.°, n.°2, da
Biretivan, 2018/1972. O artigo 73.°, n.°2, segundo paragrafo, da Diretiva
2018/1972 'milita igualmente a favor deste entendimento, tendo, aparentemente,
também sido esse o entendimento do legislador alemdo. Tal implicaria que as
dificuldades de interpretacdo do artigo 73.°, n.° 1, primeiro paragrafo, da Diretiva
2018/1972 (IV 1.) seriam igualmente «extensiveis» ao artigo 72.°, n.°2, da
Diretiva 2018/1972.

No entanto, este entendimento a favor de uma atuagdo no ambito de um «conjunto
de medidas» néo decorre da redagdo das normas, 0 que tem como consequéncia a
adocdo das condicbes previstas no artigo 73.°, n.°1, primeiro paragrafo, da
Diretiva 2018/1972 para uma atuacdo ao abrigo do artigo 72.°, n.° 2, da Diretiva
2018/1972. Pelo contréario, contra a ideia da existéncia de um «paralelismo» das

20



LOLACH

condicdes para a atuacdo ao abrigo do artigo 72.°, n.° 2 e ao abrigo do artigo 73.°
da Diretiva 2018/1972 milita o facto de, no artigo 73.°, n.° 2, segundo paragrafo,
da Diretiva 2018/1972 e, em especial, a expressao «blof3e Auferlegung» (simples
imposicao), utilizada na versdo alem& do referido paréagrafo, indicarem que o
legislador da Unido considera, em principio, que a obrigacdo de acesso relativa a
ativos de engenharia civil € menos intrusiva. Neste sentido aponta, igualmente, o
considerando 187 da Diretiva 2018/1972 (v. Neumann, N&R 2016, 262 <267> e
N&R 2018, 204 <206 e segs.>; Scherer/Heinickel, MMR 2017, 71 <75>). Se
fosse esse o caso, tal militaria a favor da ideia de, para uma atuagdo ao abrigo do
artigo 72.°, n.° 2, da Diretiva 2018/1972, serem estabelecidas menoss— e nao
idénticas — condicoes.

bb) Outros problemas surgem no caso de se partir de um entendiménte. «inico»
dos n.” 1 e 2, do artigo 72.°, da Diretiva 2018/1972, conforme exposto em V'3
a). Com efeito, se considerarmos a relagéo entre o artigo™72.°\m2 1% o artigo 73.°
da Diretiva 2018/1972[,] sera formulado — possivelmente em fun¢éo ‘das versoes
linguisticas do artigo 73.° Diretiva 2018/1972 —, através do artigo 72*°, n.° 1, da
Diretiva 2018/1972, um programa de analisesmais restritoypem,comparacdo com o
artigo 73.°, n.° 1, primeiro paragrafo, da Diretiva,2018/1972. Por outro lado, a
existéncia do artigo 73.°, n.° 2, segundorparagrafo, da Diretiva 2018/1972 indica
que o legislador da Unido considera, em, principio;, que,a obrigagcdo de acesso a
ativos de engenharia civil é menos‘intrusiva (v. supra). Tal implica, por sua vez,
um certo conflito com o artige, 72.°\n.° L, da Diretiva 2018/1972, o qual, em
relacdo ao artigo 73.°, n.%l, primeiro paragrafo, da Diretiva 2018/1972 — na
versdo alemd, v. supra <,\estabelece, os ‘motivos regulatorios previstos nesta
medida de forma mais_restritiva, em eSpecial, ndo os prevendo, possivelmente,
para outras questdes’de ponderacio. E'significativo que, no ambito do artigo 73.°,
n.° 2, segundo paragrafo, da ‘Diretiva 2018/1972, ndo seja colocada a questdo de
saber se a simplesiimpaosicaonde obrigacdes ao abrigo do artigo 72.° da Diretiva
2018/1972 “eonstitur\um ‘meio proporcionado para evitar um «prejuizo para a
emergéncia desum,mercado ‘concorrencial sustentavel», mas sim a de saber se a
obrigagao prevista, ne artigo 72.° da Diretiva 2018/1972 constituiria um meio
proporcionado para a «promogédo da concorréncia e dos interesses dos utilizadores
finais». A questdo“de saber se algo € prejudicado ou é simplesmente promovido
reclama dois, critérios diferentes.

[OMISSIS]
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