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Processo C-764/23

Resumo do pedido de decisdo prejudicial em aplicacéo do artigo 98.°, n.° 1,
do Regulamento de Processo do Tribunal de Justica

Data de entrada:
12 de dezembro de 2023
Orgao jurisdicional de reenvio:

Consiglio di Stato (Conselho de Estado, em formacaegurisdicional,
Italia)

Data da deciséo de reenvio:
1 de dezembro de 2023
Recorrente:
Cairo Network Srl
Recorridos:
Ministero delle Imprese &,del Made in Italy

Autorita perle'Garanzie'nelle Comunicazioni

Objeto do processoyprincipal

Recurse, de duasssentencgas do Tribunale amministrativo regionale (TAR) per il
kazie (Tribtnal Administrativo Regional do Lécio, Italia; a seguir «TAR»), que
negaram provimento a alguns recursos interpostos pela Cairo Network Srl contra
os\atos'relativos ao Plano de Atribuicdo de Frequéncias (a seguir «<PAF») a afetar
ao senvico de televiséo digital terrestre, bem como contra outras medidas relativas
a defini¢@o das caracteristicas desse servico.

Objeto e fundamento juridico do pedido de decisdo prejudicial

Nos termos do artigo 267.° TFUE, pede-se a interpretacdo dos artigos 6.° e
19.° TUE; do artigo 47.° da Carta dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia
(a seguir «Carta»); dos artigos 3.°, 5.°, 7.° e 14.° da Diretiva 2002/20/CE; dos
artigos 3.°, 4.°, 8.° e 9.° da Diretiva 2002/21/CE; dos artigos 2.° e 4.° da
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Diretiva 2002/77/CE; dos artigos 5.°, 6.°, 8.°, 9.°, 31.° e 45.° da Diretiva (UE)
2018/1972; e, por ultimo, dos considerandos 11 e 20 da Decisao (UE) 2017/899.

Questdes prejudiciais

1) Deve o direito da Unido e, em especial, os artigos 6.° e 19.°, n.° 1, segundo
paragrafo, TUE, interpretados a luz do artigo 47.° da Carta dos Direitos
Fundamentais da Unido Europeia, o artigo 4.°, n.° 1, primeiro paragrafo, da
Diretiva 2002/21/CE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 7 de margo de
2002, relativa a um quadro regulamentar comum para as redes g'servicos de
comunicacdes eletrénicas (diretiva-quadro), e o artigo 31.° da, Diretiva (UE)
2018/1972, ser interpretado no sentido de que se opdem “a uma“legislacédo
nacional, como a pertinente do ordenamento juridico italianoartige 1.%, m 1037,
da Legge n.° 205/2017 (Lei n.° 205/2017)], que, numa sitlacao relevante ‘ao nivel
comunitario, limita os efeitos do recurso de anulacdogimpedindo areconstituicéo
natural ou a execucdo especifica, e circunscreve a protegdoicautelar,ao,pagamento
de uma indemnizag&o provisoria, comprometendo a tutela‘jurisdicionahefetiva?

2) Deve o direito da Uni&o e, em particulargos artigos 3.%40.% 3¢ 3-A, 8.°e 9.° da
Diretiva 2002/21/CE (denominada «diretiva-quadro»), conforme alterada pela
Diretiva 2009/140/CE, bem como 0s artigos 5.°,%.°,%8.°,%9.° e 45.° da Diretiva
(UE) 2018/1972, ser interpretado no sentitlodde que se opde a um regime como 0
instituido na Republica Italiana pelo artigoyl ¢, n.° 1031-bis, da Legge di Bilancio
2018 (Lei do Orcamento para 2018), conforme“alterado pelo artigo 1.°, n.° 1105,
da Legge di Bilancio 2019 (Leihdo Orcamento para 2019), que priva a autoridade
administrativa independente das Suas funcdes de regulacdo ou, em qualquer caso,
as limita significativamente, ao estabelecer a atribuicdo de capacidade de
transmisséo adicional medianteé\proeedimento oneroso com adjudicagdo a proposta
mais elevada em\\termos econ@micos e com a participagdo dos operadores
historicos?

3) Deve~ondireito 'dasnido e, em particular, os artigos 8.° e 9.° da Diretiva
2002/21ICE de Parlamento Europeu e do Conselho, de 7 de marco de 2002,
relativas, a, um “quadro regulamentar comum para as redes e servicos de
comunicag@es, eletronicas (diretiva-quadro), os artigos 3.°, 5.°, 7.° e 14.° da
Diretiva, 2002/20/CE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 7 de marco de
2002, relativa a autorizacdo de redes e servigos de comunicacdes eletronicas
(diretiva autorizacéo), os artigos 2.° e 4.° da Diretiva 2002/77/CE da Comisséo, de
16 de setembro de 2002, relativa a concorréncia nos mercados de redes e servicos
de comunicacg0es eletronicas, os considerandos 11 e 20 da Decisdo (UE) 2017/899
e 0s principios da equidade, da ndo discriminacdo, da protecdo da concorréncia e
da confianca legitima, ser interpretado no sentido de que se opde a um regime
como o instituido pela legislacdo nacional pertinente [artigo 1.°, n.% 1030, 1031,
1031-bis, 1031-ter e 1032, da Legge n.° 205/2017 (Lei n.° 205/2017)], bem como
pelas Deliberagdes da A.G.Com [Autoridade Reguladora das ComunicagGes]
n.% 39/19/CONS, 128/19/CONS e 564/2020/CONS e pelas correspondentes
medidas de atribuicdo de direitos de utilizacdo de frequéncias para o servico de
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televisdo digital, que, para efeitos da conversdo «dos direitos de utilizacdo das
frequéncias» em «direitos de utilizacdo da capacidade de transmissdo», nédo
prevé uma conversao por equivalente, mas reserva uma parte da capacidade para
um procedimento oneroso, impondo ao operador custos adicionais para assegurar
a manutencéo das prerrogativas legalmente adquiridas ao longo do tempo?

4) O direito da Unido, em particular, os artigos 8.° e 9.° da Diretiva 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 servigos de comunicaces eletronicas
(diretiva-quadro), os artigos 3.°, 5.°, 7.° e 14.° da Diretiva 2002/20/CE do
Parlamento Europeu e do Conselho, de 7 de marco de 2002, relativa a,autorizacédo
de redes e servicos de comunicacdes eletronicas (diretivasautorizacdo)y, o0s
artigos 2.° e 4.° da Diretiva 2002/77/CE da Comisséo, de 16 de setembro, de, 2002,
relativa a concorréncia nos mercados de redes e servigos e comunicacoes
eletronicas, os considerandos 11 e 20 da Decisdo (UE) 2017/899, 0s,pringipios da
equidade, da ndo discriminacdo, da protecdo dayconeorrénciasesdadconfianca
legitima, bem como os principios da proporcionalidadese da adequacao; opbe-se [a
um regime] como o instituido pela legislagdo nacionak, pertinente [artigo 1.°,
n.> 1030, 1031, 1031-bis, 1031-ter e 1032, “da Leggewn.® 205/2017 (Lei
n.°© 205/2017)], bem como pelas DBelibera¢des “dawA.G.Com [Autoridade
Reguladora das  ComunicagBes] “\n.” 39/19/CONS,” 128/19/CONS e
564/2020/CONS e pelas correspondentes ‘medidas de atribuicdo de direitos de
utilizacdo de frequéncias para,0 serviconde, televisdo digital, que ndo adota
medidas de carater estrutural para Sanar a,situacdo de desigualdade anteriormente
verificada, tendo tambémemiconsidera¢de as irregularidades anteriormente
declaradas na jurisprudéneia nacional e‘supranacional, e ndo distingue a posicéo
do operador que adquiriu, bma frequéncia na sequéncia de um procedimento
oneroso de natureza‘concursahcom previsao do direito de manutencdo da mesma,
ou, pelo contrario,nas medidas nao, estruturais adotadas pela Agcom [Autoridade
Reguladora®™dassComunicaces] relativamente as empresas na posicdo de
operadores, historicesy, “eriginariamente titulares dos denominados canais
excedentarios, sao\adequadas e proporcionadas?

5) © direite da Unido, em particular, os artigos 8.° e 9.° da Diretiva 2002/21/CE
dosParlamentoe, Europeu e do Conselho, de 7 de margco de 2002, relativa a um
quadre regulamentar comum para as redes e servigos de comunicagdes eletronicas
(diretivasquadro), os artigos 3.°, 5.°, 7.° e 14.° da Diretiva 2002/20/CE do
Parlamento Europeu e do Conselho, de 7 de margo de 2002, relativa a autorizagdo
de redes e servicos de comunicacdes eletrénicas (diretiva autorizacdo), 0s
artigos 2.° e 4.° da Diretiva 2002/77/CE da Comissao, de 16 de setembro de 2002,
relativa & concorréncia nos mercados de redes e servicos de comunicacfes
eletrdnicas, os considerandos 11 e 20 da Decisdo (UE) 2017/899, os principios da
equidade, da ndo discriminacdo, da protecdo da concorréncia e da confianca
legitima, bem como os principios da proporcionalidade e da adequacao, opde-se [a
um regime] como o instituido pela legislagdo nacional pertinente [artigo 1.°,
n.> 1030, 1031, 1031-bis, 1031-ter e 1032, da Legge n.°205/2017 (Lei
n.°© 205/2017)], bem como pelas Deliberagdes da A.G.Com [Autoridade
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Reguladora das Comunicagbes] n.”39/19/CONS, 128/19/CONS e
564/2020/CONS e pelas correspondentes medidas de atribuicdo de direitos de
utilizacdo de frequéncias para o servigo de televisdo digital, que ndo tem em conta
a confianca legitima de um operador que adquiriu o direito de utilizacdo da
frequéncia na sequéncia de um procedimento oneroso de natureza concursal, no
qual se previa expressamente o direito a uma frequéncia com uma cobertura
semelhante e uma duracdo equivalente a do direito de utilizacdo?

DisposicOes de direito da Uni&o invocadas
Artigos 6.° e 19.°, n.° 1, segundo paragrafo, TUE.
Artigo 47.° da Carta.

Artigos 3.°, 5.°, 7.° e 14.° da Diretiva 2002/20/CE da_Parlamento ‘Eurgopeu e do
Conselho, de 7 de marco de 2002, relativa a autorizacae de, redes‘e servicos de
comunicag0es eletronicas (diretiva autorizagao)s

Artigos 3.°, n.3 e 3-A, 4.°, n.°1, primeirg_paragrafo, 8.6 9.° da Diretiva
2002/21/CE do Parlamento Europeu € do Conselho, de, 7 de marco de 2002,
relativa a um quadro regulameptar eomum para as redes e servicos de
comunicagfes eletronicas (diretivasquadro), conforme alterada pela Diretiva
2009/140/CE.

Artigos 2.° e 4.° da Diretiva 2002/77/CE ‘da Comissdo, de 16 de setembro de
2002, relativa a concorréncia nos mercados de redes e servi¢os de comunicacgdes
eletronicas.

Artigos 5.°, 6.°, 8:93,9:% 81.%,e 45.° da Diretiva (UE) 2018/1972 do Parlamento
Europeu e do Censelho, 'de 11de dezembro de 2018, que estabelece o Codigo
Europeu tlas CemunicacOes Eletronicas (reformulacéo).

Considerandosil1 e,20.da Decisdo (UE) 2017/899 do Parlamento Europeu e do
Conselhe,'de 17 de_maio de 2017, relativa a utilizacdo da faixa de frequéncias de
470-790 MHz.na Wniao.

Entre as,muitas decisbes do Tribunal de Justica da Unido Europeia referidas, para
efeitos de uma melhor compreensdo dos processos que antecederam o presente
litigio, tém particular relevancia as seguintes: Acérdaos de 31 de janeiro de 2008,
Centro Europa 7 (C-380/05, EU:C:2008:59), de 26 de julho de 2017, Europa Way
e Persidera (C-560/15, EU:C:2017:593) e de 26 de julho de 2017, Persidera
(C-112/16, EU:C:2017:597).

Disposicdes de direito nacional invocadas

Artigo 2058.° do codice civile italiano (Codigo Civil italiano): «O lesado pode
pedir a reconstituicdo natural, quando esta for total ou parcialmente possivel. No



CAIRO NETWORK

entanto, o juiz pode decidir fixar a indemnizacdo por equivalente pecuniério,
sempre gue a reconstituicao natural seja excessivamente onerosa para o devedor».

Artigo 30.° do decreto legislativo del 2 luglio 2010, n.° 104 (codice del processo
amministrativo italiano) [Decreto Legislativo n.° 104, de 2 de julho de 2010
(Cadigo de Processo Administrativo italiano)]: «1. A acdo de condenacgdo pode ser
intentada conjuntamente com outra a¢do ou, unicamente nos casos de competéncia
jurisdicional exclusiva e nos casos previstos no presente artigo, também
autonomamente. 2. Pode ser pedida a condenagdo na indemnizacdo pelo dano
injustificado decorrente da pratica de um ato administrativo ilegal ouda omissédo
de um ato administrativo obrigatério. Nos casos de competéngia ‘jurisdicional
exclusiva, pode, além disso, ser pedida a indemnizacdo por danes decorrentes da
lesdo de direitos subjetivos. Se se verificarem 0s pressupostos,4revistos no
artigo 2058.° do codice civile [Cddigo Civil], pode ser pedida a indemnizagao por
reconstituicdo natural. [...].

Estes dois artigos sdo relevantes para a primeira QUestdo,, uma vez que
estabelecem as regras gerais que a Cairo Network pretende,que sejam aplicadas no
Sseu caso.

Em seguida, reproduzem-se alguns numeros do artigonl.° da legge del 27
dicembre 2017, n.° 205 (legge di<bilancieper il 2018)" [Lei n.° 205, de 27 de
dezembro de 2017 (Lei do Orcamente para 2018)], conforme alterado pela legge
del 30 dicembre 2018, n.° 145 (kei n.%145) de 80 de dezembro de 2018), que
constituem o objeto principal das questdes prejudiciais:

N.° 1030: «Até 31 “de, maionde“2018, a Autorita per le garanzie nelle
comunicazioni [Autoridade, ‘Reguladora das Comunicacdes] adota o Plano
nacional de atribuicdo, de frequéncias a destinar ao servico de televisdo digital
terrestre, denominado\PNAF, tendo em consideracdo as codificagdes ou normas
mais avancadassques permitam uma utilizacdo mais eficiente do espetro e
utilizande, ‘para‘a planificagdo no ambito local, o critério das areas técnicas. Até
31.de janeiro de 2049a Autorita per le garanzie nelle comunicazioni [Autoridade
Reguladora das“Comunicagdes] atualiza o PNAF correspondente ao periodo
anterior. A fim de excluir interferéncias em relacdo aos paises confinantes do
ponte, de vista radioelétrico, em cada area de coordenacdo definida nos acordos
internacionais subscritos pelo Ministero dello sviluppo economico [Ministério do
Desenyolvimento Economico] e pelas autoridades dos Estados confinantes em
aplicacdo da Decisdo (UE) 2017/899, de 17 de maio de 2017, a que se refere o
n.° 1026, sdo objeto de planificacdo unicamente as frequéncias atribuidas a Italia
pelos mesmos acordos. [...]».

N.° 1031: «kEm conformidade com os objetivos da politica audiovisual da Unido e
nacional de coesdo social, pluralismo dos meios de comunicacdo social e
diversidade cultural, e com a finalidade de alcangar a mais eficiente gestdao do
espetro que a utilizacdo das tecnologias mais avancadas permite, todas as
frequéncias atribuidas no ambito nacional e local para o servigo de televiséo
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digital terrestre na banda VHF- Ill e na faixa de 470-694 MHz sdo cedidas de
acordo com o calendario previsto no n.° 1032. Para as finalidades previstas no
primeiro periodo, os direitos de utilizacdo das frequéncias de que os operadores de
rede nacionais sdo titulares a data da entrada em vigor da presente lei sdo
convertidos em direitos de utilizacdo de capacidade de transmissdo em multiplex
nacionais de implantacdo nova em tecnologia DVB-T2, de acordo com 0s critérios
definidos pela Autorita per le garanzie nelle comunicazioni [Autoridade
Reguladora das Comunicaces] até 31 de marco de 2019, para efeitos da
atribuicdo dos direitos de utilizagdo das frequéncias. Até 31 de marco de 2019, a
Autorita per le garanzie nelle comunicazioni [Autoridade Reguladora das
Comunicacdes] estabelece os critérios de atribuicdo no ambite, nacional dos
direitos de utilizacdo das frequéncias planificadas nos termos de, n.*«1030 para o
servigo de televiséo digital terrestre aos operadores de rede nacionais, tendo em
conta a necessidade de assegurar a contencdo dos eventuais\custos de
transformacdo e de implantagdo das redes, a redugao“dos\tempos dosperiodo
transitorio previsto no n.° 1032 e a minimizagdo des custos. e impactos junto dos
utilizadores finais. Até 30 de junho de 2019, o “Ministero\dello sviluppo
economico [Ministério do Desenvolvimento£&cenomice] procede & concessao dos
direitos de utilizacdo das frequéncias a“que secrefere o“terceiro periodo a
operadores de rede nacionais com hase nos eriteriosndefinidos pela Autorita
[Autoridade Reguladora das Comunicagdes] previstos,no mesmo periodo. A
Autorita per le garanzie nelle eomunicazioni [Autoridade Reguladora das
Comunicacdes] estabelece as moedalidades e,as,condicdes economicas, orientadas
para o custo, de acordo cemtas quais 0,concessionario do servico publico no
multiplex que contém a.informagéo regionakesta obrigado a ceder uma quota da
capacidade de transmissdo atribuida, ‘em qualquer caso, ndo inferior a um
programa, no perfodotransitori, awicada uma das entidades que operem
legalmente no ambite local, exque sejam titulares dos direitos de utilizacdo dos
canais CH 51¢e 53'a'data da entrada em vigor da presente disposicéo e que cedam
0s respetivosidireitos'deutilizagdo no periodo transitorio nos termos do n.° 1032x».

N.° 1031 bisy«A"atribui¢éo da capacidade de transmissdo adicional disponivel no
ambite,_ nacional, e ‘daswradiofrequéncias hertzianas, adicionais as destinadas a
conversae, dos direites de utilizagdo a que se refere o n.° 1031 e planificadas pela
Autorita per “le/ garanzie nelle comunicazioni [Autoridade Reguladora das
Comunicacdes] no PNAF, a destinar ao servigo de televiséo digital terrestre pelos
operadores de rede nacionais e a concessionaria do servico publico televisivo e de
multimédia, é realizada mediante um procedimento oneroso sem reabertura de
concurso, que devera ser iniciado até 30 de novembro de 2019 pelo Ministero
dello sviluppo economico [Ministério do Desenvolvimento Econdmico], em
aplicacdo dos procedimentos estabelecidos até 30 de setembro de 2019 pela
Autorita per le garanzie nelle comunicazioni [Autoridade Reguladora das
Comunicacdes], nos termos do artigo 29.° do codice delle comunicazioni
elettroniche [Cddigo das Comunicacdes Eletrénicas], aprovado pelo decreto
legislativo 1° agosto 2003, n.° 259 [Decreto Legislativo n.° 259, de 1 de agosto de
2003], com base nos seguintes principios e critérios: a) atribuir a capacidade de
transmissdo e as frequéncias, com base em lotes de dimensé@o correspondente a
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metade de um multiplex; b) fixar um valor minimo das propostas, com base nos
valores de mercado definidos pela Autorita per le garanzie nelle comunicazioni
[Autoridade Reguladora das Comunicagdes]; ¢) tomar em consideragdo o valor
das propostas econdmicas apresentadas; d) garantir a continuidade do servico, a
celeridade da transicdo tecnoldgica e a qualidade das infraestruturas tecnoldgicas
disponibilizadas pelos operadores de rede nacionais que operam no setor,
incluindo a concessionaria do servigo publico televisivo e de multimédia; e)
valorizar a experiéncia adquirida pelos operadores de rede nacionais no setor, com
particular referéncia a implantacdo de redes de radiodifusdo digital; f) valorizar a
capacidade estrutural para assegurar a eficiéncia do espetro, as ‘competéncias
profissionais e as competéncias adquiridas no setor, a inovacao tecnologiea e a
exploragdo oOtima, efetiva e oportuna da capacidade de transmissdo e “das
frequéncias adicionais; g) assegurar a melhor valorizagdo do,espetro, ‘tendo em
conta a difusdo efetiva de conteldos de boa qualidade mediante teenologia de
televisdo digital terrestre a mais ampla maioria da populacaoiitaliana. O“Ministro
da Economia e das Finangas esta autorizado ayproceder, medianté decretos
proprios, a reafetacdo de verbas registadas na rubrica\de,receita‘correspondente do
Orgcamento do Estado a rubricas correspondentes da despesando Estado prevista
pelo Ministero dello sviluppo economicos[Ministéria de,, Desenvolvimento
Econdmico], para intervencdes destinadas a incentivara agquisicdo de aparelhos de
rececdo de televiséo a que se refere a;alinea c) do n.2,1039, respeitando o principio
da neutralidade tecnoldgica, e a favarecer, a experimentacdo de novas tecnologias
de televisdo, de acordo commmodalidades “eperacionais e procedimentos de
desembolso estabelecidos #mediante, decretosdo“Ministro do Desenvolvimento
Econdmico, em conjugagdo eom'@ Ministro da Economia e das Finangas».

N.° 1031 ter: «O jprazo.de ‘validade“des direitos de utilizacdo das frequéncias
decorrentes da cenversdosprevista mo n.° 1031, bem como das decorrentes da
atribuicdo medianteno ‘procedimento previsto no n.° 1031-bis, € estabelecido de
acordo conino ‘disposto, ne, codice delle comunicazioni elettroniche [Cddigo das
ComunicagdessEletrénicas], “‘aprovado pelo decreto legislativo 1° agosto 2003,
n.° 259 [Decreto kegislativo'n.® 259, de 1 de agosto de 2003]».

N.%1032; «Até 30de junho de 2018, por decreto do Ministro do Desenvolvimento
Ecenémicoy, éyestabelecido, apds consulta publica, o calendario nacional que
define, 0s prazos do roteiro para a execucdo dos objetivos da Decisdo (UE)
2017/899, de'17 de maio de 2017, a que se refere o n.° 1026, tendo em conta a
necessidade de fixar um periodo transitério, de 1 de janeiro de 2020 a 30 de junho
de 2022, para assegurar a disponibilizacdo das frequéncias por parte de todos 0s
operadores de rede titulares dos respetivos direitos de utilizacdo no ambito
nacional e local e a reestruturacdo do multiplex que contém a informacdo regional
por parte do concessiondrio do servico publico radiofénico, televisivo e de
multimédia, e de acordo com os seguintes critérios: a) identificacdo das areas
geograficas nas quais o territorio nacional deve ser dividido, para efeitos da
concesséo das frequéncias, também a fim de evitar ou reduzir problemas relativos
a interferéncias com os paises confinantes do ponto de vista radioelétrico que
utilizem a faixa de 700 MHz para o servico movel com prazos antecipados em
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relacdo a Italia; b) disponibilizacdo, no prazo previsto na alinea f), por parte dos
operadores de rede titulares dos direitos de utilizagdo no ambito local, de todas as
frequéncias utilizadas a data da entrada em vigor da presente lei, e ativacdo
simultanea das frequéncias destinadas pelo PNAF as transmissfes no ambito
local; c) disponibilizacdo, no prazo previsto na alineaf), por parte do
concessionario do servico publico radiofonico, televisivo e de multimédia, das
frequéncias utilizadas a data da entrada em vigor da presente disposicdo pelo
multiplex do servigo publico que contém a informacdo regional e ativagdo
simultanea das frequéncias destinadas pelo PNAF a implantacdo do novo
multiplex com decomponibilidade por grandes areas; d) disponibilizagdonno prazo
previsto na alineaf), por parte dos operadores nacionais, das“\frequéncias
abrangidas pela faixa de 702-734 MHz correspondentes aos tanais 50 a 53 e
ativacdo simultanea de frequéncias disponiveis que devem serdefinidasitendo em
conta a necessidade de reduzir os inconvenientes para os utilizadores evassegurar a
continuidade de empresa, bem como disponibilizagaoy, no, praze, previsto na
alinea f), por parte dos operadores de rede titulares,dos\direitosddesutilizagdo no
ambito local, das frequéncias correspondentes.aos canais CH 51% 53 para areas
geogréficas sucessivas conforme definidassnhasalinea a), semyqualquer caso, no
periodo transitorio de 1 de janeiro de 202Q a“31.de"dezembro de 2021; e)
concessdo das restantes frequéncias € ativacao, das,frequéncias previstas pelo
PNAF e objeto dos direitos de utilizacdo nacionais restantes; f) definicdo dos
prazos, e em qualquer caso, no periodo transitorio de Ide janeiro de 2020 a 31 de
dezembro de 2021, da sequéngia de, concessdes e ativagdes simultaneas de
frequéncias segundo os critérios e relativamente aos operadores nacionais titulares
dos direitos de utilizacdo des canais ‘€H 50¢e 52 a que se refere a alinea d), a
realizar por areas geegraficas\sucessivas conforme definidas na alinea a), da
sequéncia de concessoes,te frequénciasisegundo os critérios e relativamente aos
operadores no amhkito, locahtitulares dos direitos de utilizagcdo dos canais CH 51 e
53 a que se refere aalinea d), a realizar por areas geograficas sucessivas conforme
definidas na‘alinga a), em qualquer caso, no periodo transitorio de 1 de janeiro de
2020 a,31de dezembro de 2021, bem como dos prazos para a concessdo das
restantes frequéncias ‘e, ativacao das frequéncias previstas pelo PNAF e objeto dos
direttos de utilizacaoyremanescentes a que se referem as alinea b), c) e e). Ate 15
de abril de 2019, 0"Ministro do Desenvolvimento Econdmico atualizara o decreto
correspondentevag periodo anterior».

N.°037%: «Os processos judiciais relativos a atribuicdo de direitos de utilizacdo
das frequéncias, ao concurso e aos outros procedimentos previstos nos n.” 1026 a
1036, com particular referéncia aos procedimentos de concessdo das frequéncias
para o servico de televisdo digital terrestre, estdo abrangidos pela competéncia
jurisdicional exclusiva dos tribunais administrativos e sdo da competéncia
funcional do TAR del Lazio (Tribunal Administrativo Regional do Lé&cio). Em
razdo do superior interesse nacional numa répida liberacdo e atribuicdo de
frequéncias, a anulacdo de atos e medidas adotados no &mbito dos procedimentos
previstos nos n.% 1026 a 1036 ndo implica a reconstituicdo natural ou a execugéo
especifica, e a indemnizacdo por danos eventualmente devida é fixada
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exclusivamente em dinheiro. A protecdo cautelar é limitada ao pagamento de uma
indemnizag&o provisoria».

No que diz respeito as trés medidas adotadas pela Autorita italiana per le Garanzie
nelle Comunicazioni (Autoridade Reguladora das Comunicacdes italiana; a seguir
«AGCOMp») que sdo referidas na terceira e quarta questdes prejudiciais, 0 seu
contetdo consiste, em substancia, numa nova formulacéo, fiel aos dados técnicos
pormenorizadamente identificados, das orientacOes estabelecidas pelo legislador
nacional nos nimeros da Lei do Orcamento para 2018 supracitados.

Apresentacao sucinta dos factos e do processo principal

O presente processo constitui o capitulo mais recente de um litigio que teveinicio
antes de 2000 e teve como protagonistas operadores que, como a‘Cairo,Network,
procuraram, sem éxito, iniciar um servi¢o de transmissao analggica de televisao a
escala nacional, na medida em que se depararam com Um’ebstaculo,insuperavel
num contexto problematico, que a propria Cortercostittizionale italiana (Tribunal
Constitucional, Italia) qualificou «de mera ocupagdo ‘de facto' das frequéncias
(utilizagdo de infraestruturas sem emissdo denlicengas,ou, autorizagdes), fora de
qualquer légica de incremento do pluralismo na distribuicdo das frequéncias e de
planificacdo efetiva da utilizagdo do"espetroaAlém disso; essa ocupagdo de facto
foi, em varias ocasides [e] durante longes periodos, legitimada ex post e
regularizada mediante o conséntimento'a prossecugao das atividades de cada uma
das empresas de radiodifus@o privadas».

A Corte costituzionaleyitalianas(Tribunal Constitucional, Italia) interveio véarias
vezes no litigio, tendo“declaradoe, inconstitucional uma série de normas que
impediam, de facte, a,realizacao,efetiva do principio do pluralismo informativo,
tendo, em todas as @easifes, obrigado o legislador a alterar a legislacéo existente,
cujos efeitoswde, distergaoneram, contudo, todas as vezes prorrogados a titulo
transitorio,\sempportante, ternar possivel uma solucdo definitiva da questéo.

Esta “situacdo ‘anomala também se prolongou na fase de passagem das
transmiss@es, por, via' analdgica as transmissdes por via digital, dado que o
legislador italiang, ao regular esta transi¢do, considerou como ponto de partida
precisamente .0 contexto do qual ndo tinham ainda sido verdadeiramente
elimipades 0s vicios apontados tanto pela Corte costituzionale italiana (Tribunal
Constitucional, Italia), como pelo préprio Tribunal de Justica da Unido Europeia
(v. os trés acordaos do Tribunal de Justica referidos supra).

Por conseguinte, numa situacdo ainda nao claramente definida, foi adotada a legge
di bilancio per il 2018 (Lei do Orcamento para 2018), que, entre as muitas
medidas, visa, por um lado, atribuir as frequéncias na faixa MHz 700
(MHz 694 - 790) aos sistemas terrestres capazes de prestar servigos de
comunicag0es eletrénicas por banda larga sem fios e, por outro, conferir uma nova
organizacédo ao sistema de radiodifusdo na plataforma digital terrestre (nacional e
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local) relativamente as frequéncias que permaneciam disponiveis para o servico de
transmissdo (MHz 174 a 230 e MHz 470 a 694).

As autoridades nacionais adotaram as medidas correspondentes, tendo atribuido a
AGCOM o poder de adotar o novo PNAF, bem como os critérios de conversdo em
direitos de utilizacdo de capacidade de transmissdo dos direitos de utilizagdo de
frequéncias dos operadores de rede nacionais que j& fossem titulares das mesmas,
garantindo a passagem de multiplex nacionais em tecnologia DVB-T a novos
multiplex nacionais em tecnologia DVB-T2. Alem disso, a legislacdo atribuiu ao
Ministero delle Imprese e del Made in Italy (Ministério das Empresas‘e,do Made
in Italy) a definicdo do calendéario para a execucao da Decisdo (UE) 2017/899 e a
fungéo de organizar um procedimento oneroso sem reabertura de, cOnCUKSO para a
atribuicdo da capacidade de transmissdo residual. Ao abrigo destas\disposi¢oes, a
Autorita [Autoridade Reguladora das Comunicacdes] elaborou ‘o, PNAF de 2019
(aprovado pela Deliberacdo da AGCOM n.° 39/19/CQNS), mediante o qual foram
planificadas, no total, 12 frequéncias nacionais, DVB-T2 \novas\@> fixados
parametros de configuracdo, com base. nos quais wfai prevista a
conversao/adjudicacdo direta de apenas 10,multiplex DVB-T2 ‘resultantes da
conversao das 20 redes nacionais DVB-T.

O orgao jurisdicional de reenvio sublinha que o censequente PNAF foi instituido
com dificuldades consideraveis, N0 Qque “respeita aydeterminacdo do fator de
conversdo que devia servirpara “tegularsa transicdo das capacidades de
transmissdo anteriores na posse @os operadores para as novas: com efeito, a
AGCOM, enquanto procdrava ‘evitarsumasfragmentacdo excessiva do mercado,
ndo se encontrava, porém, em,condicoes de determinar esse fator com base em
razBes exclusivamente técnicas, \dadoy,gue, se o tivesse feito, ndo teria podido
colocar a disposigaondo legislador ovpacote de frequéncias («dividendo digital») a
atribuir mediante\proecedimentoeneroso, expressamente previsto na legge di
bilancio deh2018,(Lei'do ‘©rcamento para 2018).

Assim| 0~plano ‘elaborado mestas circunstancias apresenta uma série de aspetos
critieos,\gue estdo na base das questdes prejudiciais analise no presente processo.
Com efeite, 0 nevo regime, ignorando as irregularidades ja verificadas pelos
tribunais nacienais e da Unido, ndo parece sanar estruturalmente essas anomalias;
ndo ‘presta ‘especial atencdo aos operadores que ja tinham adquirido uma
frequéneia“artitulo oneroso, contando com um direito & manuten¢do da mesma;
excluin procedimentos de conversdo sem custos, impondo, pelo contrario, um
procedimento oneroso, e obriga o operador em causa, relativamente aos direitos
adquiridos, a suportar custos adicionais; parece limitar excessivamente a
autonomia decisoria da autoridade responsavel pela gestdo do sistema de
radiodifusdo, a qual deveria, pelo contrario, funcionar em condi¢des de absoluta
independéncia; e, por ultimo, limita, através de um regime derrogatdrio, os efeitos
indemnizatorios dos eventuais recursos de anulacao.
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Argumentos essenciais das partes no processo principal

O orgao jurisdicional de reenvio debrucga-se exclusivamente sobre as acusacgoes
formuladas pela Cairo Network, a qual considera ilegais os atos adotados pela
autoridade publica em sede de processo de refarming, na medida em que: nao
garantiram a conversdo dos direitos que anteriormente adquirira, 0 que constitui
uma violacdo do principio da igualdade; lesaram a confianca legitima adquirida
pela Cairo em razdo da anterior atribuicdo dos direitos; contradisseram o disposto
numa anterior deliberacdo de 2013, mediante a qual tinha sido iniciado o
procedimento de atribuicdo de um direito de utilizagdo por vinte anos; viglaram o0s
principios constitucionais, e do direito da Unido, da autonomia ®,independéncia
das autoridades administrativas independentes, dado que a legge “n.*%205/2017
(Lei n.°205/2017) incidia na determinacdo dos critérios que S6.4& auteridade
deveria ter estabelecido; e, além disso, violaram: o artigo4.® RUE, dado, serem
incompativeis com os principios enunciados pela Camissédo\Europeia ne ambito
do processo de incumprimento iniciado contra a “\Republican Italiana com
fundamento na incompatibilidade do sistema de radiodifusao“eom as*normas do
direito da Unido; o principio da eficiéncia de ‘espetrotdesradiodifusdo enunciado
no direito da Unido; o direito de renegociag¢aoidas‘condic@es de adjudicacéo e, por
ultimo, os principios da livre concerréncia“e da, fgualdade de tratamento,
consagrados no direito da Unido.

A recorrente critica pormengrizadamentes0s, aspetos técnicos do processo de
refarming estabelecido pela PNAF,\ salientando os seguintes elementos
alegadamente ilegais: a planificacéo, ‘para 0,servico de televisao digital terrestre,
de 10 multiplex naciopaisy(embanda UHF) e 4 multiplex locais (em banda UHF),
e de um multiplex regionalizado'em banda VHF, que determina, em seu entender,
uma reducdo drastica de 5Q % dos atuais multiplex nacionais (de 20 para 10), em
violacdo do principio da eficiéncia do espetro de radiodifusdo; a inexisténcia de
uma obrigagao.de reserva, de redes para as emissoras locais; e a incorregdo da
avaliacdoitécniea.

Apresentacao steinta da fundamentacéo do pedido de deciséo prejudicial

Relativamente a"primeira questdo, o 6rgdo jurisdicional de reenvio duvida que a
opcao do“legislador atraves do artigo 1.°, n.° 1037, da legge di bilancio 2018 (Lei
do Orcamento para 2018) respeite o principio da tutela jurisdicional efetiva de que
qualquer cidaddo da Unido deve gozar, em conformidade com o artigo 47.° da
Carta. Ao excluir qualquer forma de reconstituicdo natural ou execugéo especifica
como forma de indemnizacao suscetivel de ser atribuida ao operador em causa [ao
contrario do previsto como regra geral no codice civile (Cddigo Civil) e no codice
del processo amministrativo (Codigo de Processo Administrativo); v. supra] e ao
limitar a referida indemnizacdo a via pecuniéria, o legislador instituiu uma
protecdo inadequada para compensar o operador econémico pelo prejuizo causado
por medidas ilegais. Com efeito, o propésito do operador consiste na atribuicao de
direitos de utilizacdo das frequéncias, situacdo que exige o investimento de
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significativos recursos econdémicos e a criacdo de estruturas empresariais
complexas, dotadas de instrumentos tecnoldgicos especificos. O 0Orgéo
jurisdicional de reenvio duvida que o prejuizo decorrente dos obstaculos
ilegalmente interpostos ao gozo dos frutos de um compromisso deste tipo possa
ser compensado através de uma mera indemnizacdo pecuniaria. Além disso, a
legislacdo em vigor descura o facto de estas atividades realizarem, além do
interesse do operador, o interesse geral da coletividade, garantindo tanto a coeséo
social como o desenvolvimento cultural da sociedade. No entender do 6rgéo
jurisdicional nacional, invocar, como justificacdo desta excecdo, 0 «superior
interesse nacional numa répida liberacdo e atribuicdo de frequéncias»y . como o
regime nacional em causa faz, mostra-se irrazoavel.

Relativamente a segunda questdo, o Consiglio di Stato (Conselhovdé Estado, em
formacéo jurisdicional) recorre as explicacOes especificamente pedidas,a AGCOM
para justificar as suas opc¢des quanto aos critérios dé eenversdo dos dikeitos de
utilizacdo das antigas frequéncias nos direitos correspondentesyrelatives as novas
frequéncias. Embora, por um lado, essas explicacoessconfirmem o facto, que €
pacifico, da extrema complexidade das solugdes téenicas a,adotar & esse respeito,
por outro, salientam a influéncia determinante,que,é exercidasnesse contexto pela
orientacdo politica adotada pelo legislador, emyparticularyatravés do artigo 1.°,
n.% 1031 e 1031 bis, da legge di bilaneio 2018 (Lei do Orcamento para 2018)
(supracitada). O érgéo jurisdicional'de reenvio duvidague a precisdo extrema dos
conteudos dessas disposicdesgtenha respeitado, em substéncia, as prerrogativas
fundamentais da AGCOMque, enquanto ARN{ @ luz do direito da Unido (v.,
nomeadamente, a diretivasquadro ey o0 Codigo Europeu das Comunicacdes
Eletronicas, ja referidos), deveria dispor sempre de ampla autonomia e
independéncia pregisamentesnemrelagédo ao poder legislativo, a fim de poder
contribuir para a,realizacao“efetiva,da «democracia econémica» indispensavel
para que todas os operadores'possam dispor de possibilidades iguais de concorrer
num mercato hivee. ‘©%6rgéo jurisdicional de reenvio receia gque, devido ao facto
de as proprias disposicéesiem vigor determinarem a dimensao dos lotes a atribuir,
bem como aswrespetivas regras procedimentais, o poder discricionario da AGCOM
tenhasido ilegalmente limitado.

Relativamente.a terceira questao, o 6rgdo jurisdicional de reenvio salienta que as
escolhasyde natureza politica feitas pelo legislador e formuladas através das regras
intreduzidastna legge di bilancio 2018 (Lei do Orgamento para 2018), conforme
alterada (v., supra, em particular, artigo 1.°, n.° 1031-bis), que impuseram a
AGCOM que procedesse a reorganizacdo do Plano de atribuicdo de frequéncias de
modo a que nédo fosse realizada a conversdo total das licencas anteriormente
emitidas, mas fosse reservada uma quota relevante das mesmas para atribuicéo
mediante um «procedimento oneroso sem reabertura de concurso», implicou, para
uma entidade ja titular de frequéncias de transmissdo por via digital terrestre e
para cuja atribuicdo esse sujeito ja tinha suportado, no passado, despesas
consideraveis, uma limitacdo dos direitos anteriores e a necessidade de pagar
montantes adicionais s6 para manter uma capacidade de transmissao equivalente
aquela de que ja era titular. No entender do Consiglio di Stato (Conselho de
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Estado, em formacdo jurisdicional), isto ndo respeita nem a legislacdo da Unido na
matéria (nomeadamente, as disposi¢bes pertinentes da diretiva-quadro e da
diretiva autorizagdo), nem os principios da igualdade de tratamento, da n&o
discriminacdo, da protecdo da concorréncia e da confianca legitima. Além disso,
questionada especificamente sobre este problema, a AGCOM declarou ao 6rgédo
jurisdicional de reenvio, que «o poder discricionario de natureza técnica exercido
pela [AGCOM, mediante as deliberacOes referidas na terceira questao,] ao definir
o fator de conversdo entre redes [digitais antigas e novas] [ficou] inevitavelmente
condicionado e vinculado pelas disposicdes da legge di bilancio 2018 [Lei do
Orcamento para 2018]».

Relativamente a quarta questdo, o 6rgdo jurisdicional de reenviozdescreve as
vicissitudes complexas, e nunca completamente esclarecidas, gue caracterizaram,o
desenvolvimento da regulamentacdo do mercado das frequéncias, de radiodifusao
televisiva em Italia nas ultimas decadas (v., para conhecimentg das mesmas, 0s
trés acordaos proferidos nos processos C-380/Q5, C-560/15 e C-122/16, ja
referidos). O Governo Italiano, reiteradamente _chamado™ pelesitribunais, tanto
nacionais como da Unido, a cumprir o seudeversdesregular “esse mercado
respeitando critérios objetivos, transparentés e,naondiscriminatérios, nunca chegou
a conseguir sanar realmente todos os.aspetos irregulares,\fruto das escolhas de
natureza politica anteriormente feitas, e, no entender ‘do 6rgdo jurisdicional de
reenvio, também ndo soube aproveitar a,oportunidade, que Ihe foi oferecida para
esse efeito pela necessidade desreorganizario referido mercado a fim de realizar a
passagem das antigas parasas.novas tecnologias de transmissdo. Com efeito, o
6rgéo jurisdicional de reenvio afirma,, emsintese, que: por forca do artigo 1.°,
n.° 1031-bis, da legge,di hilaneio del 2018 (Lei do Orgamento para 2018) e das
opcOes da AGCOM»em eonsequénciasdo mesmo, foi efetuada uma converséo
parcial dos direitoshanterigres,\para, constituicdo de um pacote de frequéncias
destinado a atribui¢do ‘mediante ‘procedimento oneroso; também se exigiu a um
operador qUe tivesse,adquiridooes direitos de utilizacdo das frequéncias que se
sujeitassena um proeesso, de conversdo/atribuicdo que, na préatica, limitou os
direitos anteriormente, obtidos; e utilizou-se unicamente o procedimento oneroso
comonmedida de reequilibrio das varias posicdes, adotando normas assimétricas
quesimpuseram aoswoperadores menos consolidados no mercado que suportassem
Custos, adicionais 'a fim de obterem o minimo necessario a manutengdo das
pesicOeside que anteriormente tinham conseguido tornar-se titulares.

Relativamente & quinta questdo, o Consiglio di Stato (Conselho de Estado, em
formacao jurisdicional), antes de mais, faz uma reconstituicdo do procedimento
oneroso que permitiu a Cairo Network adquirir regularmente, em 2014, o direito
de utilizacdo de um multiplex correspondente a dois canais, que foram ilegalmente
reduzidos a um s0, na sequéncia do processo de refarming. No entender do érgédo
jurisdicional de reenvio, isto lesou injustificadamente a confianca legitima da
sociedade recorrente, que merece particular consideracdo, uma vez que: se baseia
numa declaracdo publica e expressa respeitante a substituicdo da frequéncia
adjudicada por outra similar; a Cairo Network obteve o multiplex na sequéncia de
um procedimento oneroso de natureza concursal e, portanto, de modo claramente
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distinto de outros operadores; assim sendo, suportou custos e riscos empresariais
para a obtencdo do direito de utilizacdo e a implantacdo e gestdo técnica do
multiplex e da rede; e é correto considera-la como um novo operador de mercado,
que comecou a implantar uma rede de radiodifuséo televisiva de alta qualidade e
difusdo em todo o territdrio, a partir de julho de 2014, tendo construido 820 locais
de transmissdo, terminados nos primeiros meses de 2017, e feito, portanto,
consideraveis sacrificios econémicos para entrar num mercado dominado, ja ha
décadas, por operadores muito mais fortes, que ja tinham consolidado as suas
posicdes, em condicbes de pouca transparéncia, como ja foi recordado
anteriormente (v. n.° 1, supra).
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