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As referéncias ao «Tratado» devem ser entendidas como feitas ao Tra-
tado de Roma de 1957, que institufu a Comunidade Econémia Europeia.

As referéncias feitas ao «Tribunal» devem ser entendidas como feitas
ao Tribunal de Justi¢a das Comunidades Europeias.

Naéo existe ainda tradugdo oficial em portugués de alguns dos acér-
ddos do Tribunal de Justia anteriores a 1986 que sio citados no presente
trabalho. Assim, sempre que julgamos necessério transcrever alguma pas-
sagem optimos por fazé-lo a partir das versdes oficiais inglesa e francesa,
de forma a garantir a uniformidade de citagdes no Direito Comunitario.
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INTRODUCAO
1. Objecto e ambito do trabalho

A delimitagdo do objecto e do dmbito do presente- trabalho
parte, necessariamente, do tema geral a que se encontrava subordi-
nado o semindrio no ambito do qual aquele foi apresentado: o
direito de informagdo nos meios audiovisuais.

O facto de, ao tratarmos do Direito Comunitério, estarmos a
lidar com um ordenamento juridico auténomo significa que, em
abstracto, todas as questdes juridicas estdo enquadradas sistemica-
mente, ou seja, qualquer tema juridico levanta uma série de ques-
tdes que, de forma horizontal, atravessam todo o ordenamento juri-
dico comunitdrio, como alids, sucede com qualquer outro
ordenamento juridico, ndo se revelando aqui qualquer originali-
dade. Se, porventura, nesta Optica, algum trago distintivo marca o
Direito Comunitario no tratamento de uma qualquer questdo juri-
dica, ele sera o cardcter marcadamente economicista que o carac-
teriza, proveniente da propria natureza, histdria e objectivos da
Comunidade Europeia.

Assim sendo, a abordagem de um tema geral como «O direito
3 informacio nos meios audiovisuais face ao Direito Comunitério»
levantaria um tal nimero de questdes que sé uma total superficia-
lidade permitiria o seu tratamento num trabalho de extens@o limi-
tada como o presente.

Desde logo, porque o audiovisual é uma 4rea que, nos dltimos
anos, tem merecido da parte da Comunidade Europeia uma espe-
cial atengdo. Em consequéncia, a televisdo, o cinema, o video, a
radio e a informatica tém sido objecto de regulamentagdo comuni-
taria, quer nos seus aspectos puramente técnicos (normas de trans-
missdo, televisdo de alta defini¢do, transmissdo por satélite e por
cabo, atribuicdo de frequéncias), quer em aspectos mais economi-
cos (direito da concorréncia, competigdo com os EUA e Japao,
negociagdes no ambito do GATT, direitos de autor e direitos cone-
X0s), quer em aspectos culturais (programas de apoio a producdo
europeia, quotas de transmissdo, questdes linguisticas), sociais
(proteccdo do consumidor, protec¢do dos menores face a publici-
dade, proibigdo da violéncia) e politicos (garantia do pluralismo
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necessario a uma sociedade democrdtica através da proibicdo de
concentragdes multimedia).

Por esta razdo se optou por levar em consideracao unicamente
a televisdo, excluindo o cinema, o video e a radio, procedendo
desta forma a uma primeira delimita¢do do tema. Para além disso,
o sector da televisdo foi objecto de regulamentacdo especifica,
nomeadamente através da Directiva «Televisdo sem fronteiras» (')
que, alids, tem sido na CE o centro da polémica a volta do tema do
audiovisual. Finalmente, a televisdo apresenta-se indubitavelmente
como o meio de comunica¢io global de maior impacto da nossa
época, sendo através dela que passa actualmente o maior fluxo
continuo de informagao colocada a disposi¢c@o das pessoas. Cons-
tituindo o direito de informagdo o cerne do presente trabalho,
julga-se serem mais do que suficientes as razdes para o abordar pri-
mordialmente na dptica do meio de comunicagdo social onde ele
adquire maior relevincia.

O objecto do presente trabalho €, pois, a andlise do regime
juridico comunitdrio que enquadra o direito de informagao na tele-
visdo, da sua génese e das vicissitudes a que se encontra sujeito
em virtude da tensdo sempre existente entre o Direito Comunita-
rio e o Direito nacional dos Estados-membros. Trata-se, basica-
mente, de avaliar o posicionamento do Direito Comunitirio face
ao impedimento por parte de um Estado-membro a recepgao de
informagdo, transmitida por via televisiva, proveniente de outro
Estado-membro.

Trata-se de uma abordagem geral. Nao analisaremos detalha-
damente problemas que pela sua especificidade ou complexidade
ndo contribuam de forma decisiva para a apreensdo geral do tema,
como ¢ o caso dos problemas levantados pelo Direito de Autor e
direitos conexos ou ainda pelo Direito da Concorréncia. A referén-
cia a estas matérias limitar-se-d ao estritamente necessdrio para o
enquadramento geral do tema.

(') Directiva do Conselho de 3 de Outubro de 1989 (89/552/CEE), relativa a coor-
denagdo de certas disposicdes regulamentares e administrativas dos Estados-membros
relativas ao exercicio de actividades de radiodifusio televisiva, JOCE-L 298/23-17/10/89.
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2. Conceitos operativos

A delimitagdo do objecto do presente trabalho efectuada
engloba um direito que importa definir — o direito de informagio
— e dois conceitos que importa delimitar: informagio, enquanto
objecto imediato do direito fundamental atris referido, e televisio,
conceito que, por razdes técnicas, nio é unfvoco.

2.1. Odireito de informagdo

A delimita¢do do dmbito do direito de informagio no Direito
Comunitario terd que ter como ponto de partida a andlise do regime
geral dos direitos fundamentais no Direito Comunitario. Também
no tratamento dos direitos fundamentais se faz sentir o cardcter
economicista do Direito Comunitdrio, ji que a abordagem desta
questdo € primordialmente feita a partir da garantia das quatro
liberdades fundamentais, e das politicas conexas, consagradas pelo
Tratado de Roma, e surge a partir do momento em que a violagdo
de um direito fundamental acarrete consigo a viola¢do de uma das
quatro liberdades. Esta perspectiva economicista tem vindo a ser
atenuada pela jurisprudéncia do Tribunal de Justi¢a através do
recurso a Convencdo Europeia dos Direitos do Homem (CEDH, de
ora em diante) enquanto orientadora do posicionamento da CE
face aos direitos fundamentais.

Nao deixard, no entanto, de saltar a vista esta caracteristica
quando tentarmos definir o objecto e os titulares do direito de
informacdo.

A escolha da formulacdo «direito de informagdo» néo é fortu-
ita. G. Canotitho e V. Moreira (%) desdobram o direito de informa-
¢do, tal como estd consagrado no art. 37.° da CRP, em trés niveis:
o direito de informar, o direito de se informar e o direito de ser
informado, isto €, o direito de informacao, o direito de acesso as
fontes de informacao e o direito a informacao.

(®) Constituicdo da Republica Portuguesa Anotada, 3.* ed., Coimbra Ed., 1993,
pg. 225.
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O Direito Comunitdrio s6 tutela o directamente primeiro nivel
— o direito de informar —, na defini¢d@o dos mesmos autores, «a
liberdade de transmitir ou comunicar informagdes a outrem, de as
difundir sem impedimentos», que pode também revestir uma
forma positiva, «enquanto direito a informar, ou seja, direito a
meios para informar.» () E evidente que ao tutelar a liberdade de
difusdo de informagdes o Direito Comunitdrio acaba por tutelar
indirectamente os dois outros niveis, pois, por um lado, ndo € pos-
sivel difundir informagdo sem acesso as fontes e, por outro, ao
garantir a liberdade de informagdo estd-se a garantir simultanea-
mente o direito de ser informado.

S3o titulares deste direito os organismos de radiodifusio tele-
visiva, piblicos ou privados. Sao sujeitos passivos directos os
Estados-membros, embora no dominio do Direito da Concorréncia
possam também ser sujeitos passivos as proprias empresas de
radiodifusio televisiva.

2.2. Informagdo

A Directiva «Televisdo Sem Fronteiras», no seu 8.° Consi-
derando, explicita que a difusfo e a distribuigdo de servigos de
televisdo «constitui igualmente uma manifestagéo especifica, em
direito comunitdrio, de um principio mais geral, a saber, a liber-
dade de expressao tal como estd consagrada no n.° 1 do art. 10.°
da Convencgao Europeia dos Direitos do Homem» € que a activi-
dade de difusdo e distribui¢ao de programas de televisdo deve
garantir o livre exercicio dessa actividade a luz do referido
artigo.

Assim, € a luz dos critérios da Comisséo e da jurisprudéncia
do Tribunal Europeu dos Direitos do Homem que deve ser delimi-
tado o conceito de informagéo.

A semelhanca do que se passa com a CRP, também na
CEDH o direito de informagio se encontra integrado naquele
outro direito, de Ambito mais vasto, que € o direito de expressao.

(*) Ibidem.
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De acordo com a orientagdo da COMDEH (%), a informagio con-
siste na «producdo de elementos factuais ou objectivos, como a
produgdo de um programa audiovisual». Inclui o tipo de opera-
¢@o efectuada sobre esses elementos factuais ou objectivos, a
saber, a emissdo ou produgio, a comunicagio ou transferéncia e
a recepgao.

Aparentemente, dois dominios cairiam fora do conceito res-
trito de informagao, tal como ¢é delineado pelo TEDH: a publici-
dade e as obras de autor, como os filmes.

No que respeita a publicidade. ¢ a prépria COMEDH que veio
a incluir «o discurso comercial» nos direitos protegidos pelo
art. 10.° da Convengdo (°), com o argumento de que um antincio de
cardcter comercial pode incluir «ideias» e, portanto, estar abran-
gido pela protec¢do concedida pelo art. 10.°: é o que se passaria
com a publicidade religiosa ou politica.

A aplicabilidade do art. 10.° a publicidade comercial é ainda
defendida (°), com o argumento de que esta pode ser, para quem a
difunde, o meio de financiamento da liberdade de expressdo, ou
seja, para o proprio organismo de radiodifusdo. A publicidade, sur-
giria assim como um acessorio do direito de informacgéo, desde que
fosse estabelecida a sua essencialidade enquanto fonte de financia-
mento.

No que toca as obras de autor, também elas serdo inclufdas no
conceito amplo de informagdo com que trabalharemos. Em pri-
meiro lugar, porque nem sé obras cinematograficas ou documenta-
rios tém levantado problemas de direito de autor. A protecgio con-
ferida pelos direitos de autor tem servido como critério de
disting@o entre a pura veiculagdo de informacao, subtraida a essa
protec¢do, e a transmissdo de obras onde avulta o elemento da cria-
tividade ou da opinido, abrangidas pelo Direito de Autor, mas
extravasando o conceito de informacdo. Acontece que também
programas que, a primeira vista, seriam classificados como puros

(*) Caso De Geillustreerde Pers, COMDEH, DR 8, pg. 11 e sgs.
(®) Caso X and The Church Of Scientology v. Sweden, COMDEH, dec. de 5 de

Maio de 1979, DR 16, pg. 68
(*) V. igualmente a decisdo X and the Church of Scientology, cit.
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programas de informagao — mas onde a prépria configuragao do
programa ou o papel criativo do jornalista avultam — tém levan-
tado problemas de Direito de Autor, 0 que nos leva a conclusio que
este critério ndo é determinante.

Em segundo lugar, porque uma obra de autor — como, por
exemplo, um filme — pode ser um poderoso veiculo de transmis-
sd0 ndo s6 de uma ideologia, mas também de determinada visao
sobre factos historicos. Este aspecto assume uma particular impor-
tancia no contexto da Unido Europeia, onde a politica do audiovi-
sual é norteada por um esforco de fortalecimento do espirito euro-
peu e de preservagio da cultura europeia.

Trabalharemos, assim, com um conceito amplo de informa-
¢ao, englobando quer a publicidade, quer as obras de autor.

2.3. Televisdo

Utilizaremos o termo «televisiao» por facilidade de expressao,
mas com o significado de «radiodifusio televisiva» tal como se
encontra definido pelo art. 1.° da Directiva «Televisdo Sem Fron-
teiras» (7): «a transmissdo priméria, com ou sem fio, terrestre ou
por satélite, codificada ou ndo, de programas televisivos destina-
dos ao piiblico. A radiodifusdo televisiva inclui a comunicagao de
programas entre empresas com vista a sua difusao ao publico. Nao
inclui, no entanto, os servigos de comunica¢des que fornecam, a
pedido individual, elementos de informagdo ou outras mensagens,
como os servigos de telecdpia, os bancos electronicos de dados e
outros servicos similares».

3. Proposta metodolégica
A definicio de um objecto deve ser aliada a prossecugdo de

um objectivo, e esta, por sua vez, implica a defini¢ao de um iter,
um método adequado ao objectivo.

(M Cit.
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A exposi¢io do presente trabalho obedece a uma determinada
sequéncia de subtemas nos quais se decompde o tema. Estes sub-
temas sao 0s que procuram responder as seguintes questdes, cor-
respondentes a outros tantos capitulos:

a) qual o fundamento juridico da intervengdo da CE no
campo da televisdo e de que modo se processa esta inter-
vengdo?

b) qual o lugar dos direitos fundamentais, e em particular do
direito de informacgao, no ordenamento juridico comuni-
tario?

¢) como ¢ assegurada a livre circulagio de informagio entre
os Estados-membros da Unido Europeia?

CAPITULO I— A INTERVENCAO DA COMUNIDADE
EUROPEIA

1. O fundamento da atribuicio da Comunidade

O primeiro problema com que se defrontou a Comissdo, orgao
detentor do poder de iniciativa na Comunidade Europeia, para res-
ponder as solicitagdes do Parlamento Europeu no sentido de apre-
sentar uma proposta visando a criagdo de um mercado comum da
radiodifusio (%), foi a escolha da base juridica que pudesse servir
de fundamento 2 atribuicdo da Comunidade neste dominio (°).

De facto, a natureza econémica da Comunidade Europeia
sempre se afirmou através da tutela primordial de bens econémi-
cos, daf advindo o carécter essencialmente mercantilista do Direito
Comunitdrio. Nestes termos, a intervencdo da Comunidade em
dominios como a cultura ou os direitos fundamentais, subjacentes
ao tema do audiovisual, tem esbarrado em fortes reticéncias de

(*) V., por exemplo, as resolugdes de 12 de Marco de 1992, JOCE —n.° C 87 de 5
de Abril de 1982, pg. 110, e de 30 de Marco de 1984, JOCE — n.° C 117 de 30 de Abril
de 1984, pg. 201.

(%) Sobre o contencioso da base juridica no ambito do Direito Comunitério v. o
excelente artigo de Anne Wachsmann, «Le contentieux de la base juridique dans la juris-
prudence de la Cour», Europe, Janeiro de 1993, pg. 1.
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cariz politico por parte dos Estados-membros. Para além disso,
muitas das objecgdes levantadas pelos Estados-membros radicam
na auséncia de fundamentos legais que permitam legitimar a atri-
bui¢do da Comunidade para ai intervir ('°).

A Comissio acabou por apresentar em 14 de Junho de 1984 o
Livro Verde sobre o Estabelecimento do Mercado Comum da
Radiodifusdo ('), tragando um quadro do estado do sector do
audiovisual nos Estados-membros e demonstrando a crescente
dificuldade na abordagem ao nivel nacional dos problemas levan-
tados pelo audiovisual e pelas telecomunicagdes, concluindo pela
indispensdvel harmonizagio ao nivel comunitdrio deste sector.

A questdo da atribuicdo da Comunidade no dominio da tele-
visdo foi, de certa maneira, contornada através da abordagem da
problematica do audiovisual do ponto de vista da livre prestagio de
servigos (arts. 59.° a 66.° do Tratado de Roma). Como suporte
desta abordagem, a Comissio utilizou dois acérdaos do Tribunal
de Justiga relacionados com o audiovisual: 0 acérdao Sacchi (%) e
o ac6rdio Debauve (). De acordo com esta jurisprudéncia, as
emissOes publicitdrias sdo assimiladas a servigos remunerados e,
por extensdo, as outras mensagens televisivas sdo igualmente con-
sideradas como servigos.

A Comissdo veio, pois, estabelecer a competéncia dos orgaos
comunitdrios através do encaixe da matéria atinente a televisao
num dominio que fazia ja parte das atribui¢des da Comunidade: a
livre prestagdo de servigos.

(") Neste dominio é valgar falar-se em competéncia da Comunidade e ndo em atri-
buigdo. Ora, como justificadamente recorda Fausto de Quadros, O Principio da Subsidia-
riedade no Direito Comunitdrio Apds o Tratado da Unido Europeia, Coimbra, 1995, pg.
17, nota 25, na terminologia juridica portuguesa, competéncia é o conjunto de poderes fun-
cionais de 6rgios de pessoas colectivas, enquanto que atribuigdes sd0 0s interesses pros-
seguidos pelas pessoas colectivas, elas proprias. Cfr. Freitas do Amaral, Curso de Direito
Administrarivo, 1994, pgs. 604 e sgs.

(') Televisio sem Fronteiras. Livro Verde sobre o Estabelecimento de um Mer-
cado Comum da Radiodifusdo. nomeadamente por satélite e por cabo. Comunicagdo da
Comissdo ao Conselho de 14 de Junho de 1984. Com (84) 300.

(') Acdérddo de 30 de Abril de 1974, proc. 155/73, Col. 1974, pg. 427.

(*) Acérdao de 18 de Margo de 1980, proc. 59/79, Col. 1980, pg. 833.



O DIREITO DE INFORMACAO NA TELEVISAO 1037

Sendo indiscutivel o mérito da Comissdo na «construgiio»
desta competéncia dos 6rgaos comunitdrios, permitindo a inter-
vencdo da Comunidade numa 4rea em que a sua auséncia teria
como consequéncia inevitdvel ndo sé uma distorsdo da concorrén-
cia entre organismos de radiodifusdo, prejudicial ao desenvolvi-
mento do sector do audiovisual, mas também a subalternizagio dos
paises linguisticamente impermedveis (casos de Portugal, Grécia
ou Dinamarca), importa referir duas consequéncias que a prosse-
cucgdo desta via comporta.

Por um lado, uma abordagem de caricter economicista
implica, desde logo, o reconhecimento de limites inerentes 2 inter-
vengao da Comunidade, subalternizando os aspectos ligados a cul-
tura e aos direitos fundamentais. Consciente deste facto, a Comis-
sdo prop0s uma harmonizagdo circunscrita a quatro &reas
especificas: publicidade, protec¢do dos jovens, direito de resposta
e direito de autor.

Por outro lado, ao estabelecer a sua atribuicdo a partir da
necessidade de garantir a livre prestagio de servigos de radiodifu-
sao, a Comunidade estd a pretender, concomitantemente, incluir o
sector da televisao no dmbito da construgdo do Mercado Interno,
que corresponde a um dominio da sua atribuicdo exclusiva, sub-
traido, por isso, a aplicacdo do principio da subsidiariedade. Como
veremos de seguida, este cerceamento das atribui¢des dos Estados-
-membros poderd ter consequéncias gravosas na defesa da identi-
dade nacional e da cultura dos Estados-membros mais vulneraveis
sob este ponto de vista.

O Parlamento Europeu, consciente da dificuldade do estabe-
lecimento da atribui¢do da Comunidade, felicitou unanimemente a
Comissdo pela escolha do respectivo fundamento juridico, confir-
mando a necessidade da intervengdo comunitaria nesta 4rea e for-
necendo as bases, quer 2 Comissdo, quer ao Tribunal de Justica,
para um alargamento dessa intervengdo, através do recurso a Acta
Final da Conferéncia de Helsinquia e a Convencdo Europeia dos
Direitos do Homem ('*).

(") Sobre o importante papel desempenhado pelo Parlamento Europeu no alarga-
mento das competéncia dos 6rgdos comunitarios, enquanto um dos impulsionadores do
contencioso da base juridica, v. Anne Wachsmann, op. loc. cit.
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O TUE faz uma referéncia ao audiovisual, no art. 128.° a pro-
pésito da politica cultural da Comunidade, afirmando a necessi-
dade de apoio 2 «criagdo artistica e literdria, incluindo o sector
audiovisual». A televisdo é, pois, objecto de tutela do Direito
Comunitdrio na sua vertente econémica, enquanto concretizagao
da livre prestagio de servigos e, desde a entrada em vigor do TUE,
na sua vertente cultural, enquanto veiculo de cultura.

A informagdo, ou melhor, a livre circulagdo de informagao,
enquanto exercicio de um direito fundamental, acaba por ser a
vertente do sector da televisdo que continua a nio ser objecto de
tutela especifica. O seu regime continuara a ter que ser constru-
ido a partir do regime geral a que estdo sujeitos 0s direitos fun-
damentais no Direito Comunitdrio, como veremos melhor no
capitulo 1I.

2. O principio da subsidiariedade

A consagragio do principio da subsidiariedade no TUE sub-
jazem duas motivagoes:

— por um lado, reequilibrar a extensdo consideravel das atri-
bugdes da Unido Europeia a partir do Acto Unico, que
abrangem agora dreas de cariz marcadamente politico, tais
cOomo a seguranga, os assuntos internos e judicidrios, assim
como a educagio, a cultura ou a satide;

— por outro lado, responsabilizar os diferentes actores insti-
tucionais face a opinido publica, numa tentativa de aproxi-
magio aos cidadios (Biirgerndhe) que permita legitimar as
intervengdes da Unido Europeia (**).

(') ldeia expressa no preimbulo do TUE, onde os Estados-membros se mostram
«resolvidos a continuar o processo de criagio de uma unido cada vez mais estreita entre os
povos da Europa, em que a decisdes sejum tomadas ao nivel mais préximo possivel dos
cidadios, de acordo com o principio da subsidiariedade» e reafirmada no art. A do
Titulo I, onde se afirma que «o presente Tratado assinala uma nova etapa no processo de
criagdo de uma unido cada vez mais estreita entre os povos da Europa, em que as decisoes
serdo tomadas ao nivel mais préximo possivel dos cidaddos».
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Sendo a subsidiariedade encarada por grande parte da dou-
trina como trago marcante do federalismo ('®), a sua concretizagdo
normativa no TUE esbarrou com as dificuldades advenientes ndo
$6 da coexisténcia na Unido Europeia de duas concepgoes acerca
do modelo federal, como também da falta de unanimidade doutri-
néria na defini¢do do proprio conceito de tederalismo.

Base minima de acordo entre as vdrias correntes doutrinais € que
o federalismo envolve uma divisio vertical de atribuigdes, contraposta
a divisdo horizontal entre poder legislativo, executivo e judicial ('7).

A partir daqui, a visdo anglo-saxénica acerca do modelo fede-
ral concebe-o como um modelo estritamente contratual, de natu-
reza constitucional, constituido a partir da vontade soberana dos
varios Estados constituintes em estabelecer um novo nivel de
governo. A divisdo de poderes entre a Federagdo e os Estados €
feita de forma expressa e delimitada, tendo subjacente a preocupa-
¢do de que a atribui¢@o de poderes pelos Estados a Federagao seja
suficientemente clara e precisa de forma a evitar futuros problemas
de interpretacdo. Elemento central desta concepgio € o Estado-
nagdo, pois é ele que, voluntariamente, atribui poderes a Federa-
¢do e é com ele que a Federagdo mantém relagdes.

A visdo continental é muito préxima da concepgao desenvol-
vida pela doutrina social da Igreja ('), para quem todas as inter-
vengdes no dominio social e politico devem caber ao mais baixo
nivel possivel de autoridade politica ('”). Nao existe a preocupagio

('*y V. Brugmans e Duclos, Le fédéralime contemporain: critéres, institutions,
perspectives (1963). Também Fausto de Quadros, O Principio da Subsidiariedade ..., cit.,
pg. 20, sustentando embora que possa haver federalismo sem subsidiariedade, como
seriam os casos do federalismo norte-americano e aleméo, admite que «o federalismo con-
fere o substrato organizativo ideal & subsidiariedade.»

(') V., por exemplo, Carey, «Federalism: historic questions and contemporary
meanings-a defence of political processes», in Earle (ed.), Federalism, Infinite Variety in
Theory and Practice (1968), pg. 43.

(**) V. Papa Pio XI, Enciclica Quadragesimo Anno (1931): «<E uma injustica, um
grave mal e uma pertubagio da ordem correcta o facto de uma associagao de maior dimen-
s30 ¢ de nivel mais elevado arrogar-se para si propria de fungbes que podem ser desem-
penhadas eficientemente por sociedades menores € de nivel mais baixo».

(") Assim, Delors, «The principle of subsidiarity: contribution to the debate», in
Subsidiarity: The Challenge of Change. Proceedings of the Jacques Delors Colloquium
(1991), pg. 17.
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de uma estrita divisdo contratual de poderes: o que existe ¢ um
principio de divisdo de poderes que, enquanto tal, estara sujeito a
evolugdo da vida social e politica e a sua progressiva elaboragio.
Embora o Estado-nagdo ainda seja importante, ele ndo € mais do
que uma das pegas essenciais ao funcionamento do poder, pois esta
concepgio inclui os governos infranacionais, as colectividades e os
cidaddos. Nestes termos, a Federacao podera estabelecer relagodes
directas com entidades infraestaduais, como sejam as Regides (%),
0 que acarreta, inquestionavelmente, uma certa erosdo do conceito
de Estado-nagio.

Recorrendo a classificagdo elaborada por Lenaerts (*'), pode
afirmar-se que a Unido Europeia se encaminha na direc¢do de um
federalismo integrativo (**). No entanto, a fungdo do principio da
subsidiariedade no TUE nio é delimitar estritamente as atribui¢des
respectivas da Unido, dos Estados e das Regioes. E antes encorajar
a sinergia ou a complementaridade entre as acg¢Oes levadas a cabo
aos diversos niveis, no quadro de atribui¢des cada vez mais parti-
lhadas de facto, tendo em vista a realizagdo dos objectivos visados
pelos Tratados.

2.1. A consagragdo no TUE

O principio da subsidiariedade (lato sensu) encontra-se con-
sagrado no art. 3.°-B do TUE, compreendendo quatro elementos
diferentes: as atribui¢des da Comunidade, a concorréncia de atri-
bui¢des. o principio da subsidiariedade stricto sensu e o principio
da proporcionalidade (*%).

(™ E sintomdtica. a este proposito, a criagdo pelo TUE do Comité das Regides,
consagrado pelos arts. 198.°-A a C.

(*") «Constitutionalism and the many faces of federalism», AJCL 38 (1990),
pg. 220.

(**) Este autor contrapde as classificagdes de federalismo integrativo e devolutivo.
O primeiro «refers to a constitutional order that strivey at unity in diversity among previ-
ously independent or confederally related component entities...», enquanto o segundo
«refers to a constitutional order that redistributes the powers of a previously unitary State
among its component entities», ibidem.

(*) Para uma apreciagdo critica & sistematizagio deste preceito v. Fausto de Qua-
dros, O Principio da Subsidiariedade ..., cit., pgs. 33 e sgs.
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2.1.1. As atribui¢cdes da Comunidade

O primeiro pardgrafo do art. 3.°-B determina que a Comuni-
dade «actuard nos limites das atribui¢des que lhe sdo conferidas €
dos objectivos que lhe sdo cometidos» pelo TUE.

Embora também no Direito Comunitario vigore o principio
das atrtbui¢des por enumeracao, isto é, a atribui¢do da Comuni-
dade ndo se presume, s6 existindo quando conferida pelos Tra-
tados (**), ndo € a aplicagdo deste principic que permite a deli-
mitagdo clara das atribui¢des da Comunidade. Na verdade,
atentos os vastos e crescentes dominios de atribui¢des que lhe
estio cometidos, em conjugagdo com o principio dos poderes
implicitos consagrado no art. 235.° do Tratado de Roma, bem se
pode dizer, como o faz Lang. que ¢ dificil descortinar alguma
drea que esteja fora da atribui¢ao da Comunidade de forma per-
manente (*).

Assim sendo, a crescente intervengdo da Comunidade nao
podera ser controlada a partir da verificagio da existéncia de atri-
buicdes para tal efeito, mas sim a partir do seu exercicio (*), sendo
nesta 6ptica que assume toda a sua relevéncia o principio da sub-
sidiariedade (stricto sensu).

Saliente-se, no entanto, que este primeiro pardgrato do
art. 3.°-B representa a confirmagao de que o principio da subsidia-
riedade ndo pode ser utilizado para a cria¢io de atribui¢des que nao
estejam consignadas 2 Comunidade pelos Tratados.

(*) De forma explicita ou implicita, consagrando o art. 235.° o principio dos pode-
res implicitos.

(*) «EC Constitutional Law: the division of powers between the Community and
Member States», NILQ (1988), pg. 209.

(**) Neste sentido Fausto de Quadros, op. cit., sendo esta, alids, a razdo porque,
logo na nota 1, adverte para a sua preferéncia pela expressdo «repartigio do exercicio de
atribuicdes» 4 mera reparticio de atribuigdes. Justifica essa preferéncia afirmando que «é
o facto de essas atribuicdes se encontrarem arroladas, nesses artigos, de modo global para
a Comunidade e para os Estados-membros que impede que a subsidiariedade seja vista,
no Tratado CE, como uma reparticio de atribui¢des, porque consiste, mais rigorosa-
mente, numa reparticio, ou numa regulagéo, do exercicio daquelas atribuigdes.», ibidem,
pg. 43.
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2.1.2. A concorréncia de atribui¢oes

O segundo paragrafo do art. 3.°-B determina que o principio
da subsidiariedade s6 tera aplicagao nos dominios que ndo sejam
da atribuigio exclusiva da Comunidade, levantando a questao da
distringa entre, por um lado, as respectivas areas de atribuigao
exclusiva da Comunidade e dos Estados-membros e, por outro, dos
dominios de atribui¢Oes concorrentes.

O problema é que nem o Tratado de Roma, nem o TUE, dis-
tinguem explicitamente entre atribuigdes exclusivas e atribuigdes
concorrentes, distingdo caracteristica dos sistemas federais (*7).

A Comissio é de opinido que uma matéria cai no ambito da
atribui¢do exclusiva da Comunidade quando os Tratados lhe
impdem uma obrigagiio de actuar, incumbindo-a da responsabili-
dade exclusiva da execu¢do de determinado objectivo (**).
Segundo a Comissdo, preenchem este requisito as seguintes maté-
rias: remogio das barreiras a livre circulagdo de mercadorias, pes-
s0as, servigos e capitais (constru¢do do Mercado Interno), politica
comercial comum, politica de concorréncia, politica agricola
comum, politica de pescas e politica de transportes (*°). Estes sdo
os dominios relativamente aos quais os Estados-membros concor-
daram, ao ratificar o Acto Unico, que o nivel desejdvel de decisio
e execugdo ¢ o comunitdrio.

O Tribunal explicitou a consequéncia da consignagdo de uma
atribuigio exclusiva & Comunidade: sempre que os Tratados confi-
ram a Comunidade a atribui¢do de adoptar medidas juridicamente
vinculativas ¢ a Comunidade exerca essa atribui¢do, o dominio a
que respeite a medida em causa tem-se por exclusivo da Comuni-
dade (). Isto significa que, uma vez exercida essa atribuigdo, a
Comunidade «ocupa» todo esse dominio de atribuic¢des, enten-

() V., por exemplo, o art. 72.° da Grundgesetz.

(*) Comunicagdo da Comissio ao Conselho e ao Parlamento Europeu, «O Princi-
pio da Subsidiariedade»; COM Doc SEC (92), 27 de Outubro de 1992.

(™) Ibidem.

(*) V. proc. 22170, AETR. Col. 1970, pg. 263; Parecer 1/75, Local Cost Standard,
Col. 1975, pg. 1355.
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dendo-se que os Estados-membros transferiram tais atribuigdes
para a Comunidade de forma permanente.

Enquanto a Comunidade ndo a exerce, a atribui¢o que lhe foi
cometida tem uma natureza potencial. Os Estados-membros nao
estdao impedidos de intervir nessa drea, desde que nao atentem con-
tra o interesse comunitdrio, consagrado no art. 5.° do Tratado de
Roma. Depois de exercida a atribui¢do, os Estados-membros s0
poderio intervir em duas situagdes excepcionais, tendo sempre
como requisito o respeito pelo Direito Comunitdrio:

— quando a atribuigdo tenha sido exercida por parte da
Comunidade de forma incompleta;

— quando a prépria Comunidade, ao exercer a sua atribuigao,
preveja a possibilidade de intervengio subsequente dos
Estados-membros.

E aqui que assume toda a sua relevancia a questdo, ja ante-
riormente aflorada, da escolha do fundamento juridico para a inter-
vengio da Comunidade no dominio da televisdo.

A abordagem desta matéria do ponto de vista da livre presta-
¢io de servigos coloca-a indubitavelmente no ambito da constru-
¢io do Mercado Interno, dominio da exclusiva atribui¢ao da
Comunidade. Exclusividade efectiva e nio meramente potencial,
dado que a Comunidade ji a exerceu, nomeadamente através da
adopcio da directiva «Televisdao sem Fronteiras» (*") e das directi-
vas relativas ao Direito de Autor (*%).

Por outro lado, a sua abordagem do ponto de vista cultural
coloca-a no ambito das atribuicdes concorrentes entre a Comuni-
dade e os Estados-membros. Com efeito, a Comunidade nunca se
arrogou de atribui¢des exclusivas no campo da cultura, nem a
redacgio do n.° 2 do art. 128.°, introduzido pelo TUE, fornece o
minimo indicio nesse sentido.

(*"Y Directiva do Conselho de 3 de Outubro de 1989 (89/552/CEE), cit.

(*?) Directiva 92/100/CEE de 19 de Novembro de 1992, relativa ao direito de alu-
guer, ao direito de comodato € a certos direitos conexos aos direitos de autor em matéria
de propriedade intelectual, e Directiva 93/83/CEE de 27 de Setembro de 1993, relativa &
coordenagio de determinadas disposigbes em matéria de direito de autor e direitos cone-
xos aplicdveis a radiodifusao por satélite e A retransmisso por cabo.
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O mesmo sucede com o tratamento da matéria atinente a tele-
visdo na optica da salvaguarda dos direitos fundamentais, nomea-
damente do direito de informagdo, se bem que neste caso a atribui-
¢do da Comunidade seja muito ténue e s possa ser sustentada no
sentido de um refor¢o complementar da protec¢io conferida pelas
ordens constitucionais dos Estados-membros. Com efeito, a
Comunidade ndo tem atribui¢io expressa para intervir neste campo
e as unicas referéncias que no TUE se fazem aos direitos funda-
mentais (por exemplo, no art. F n.° 2) correspondem a obrigacio
de a Unidio respeitar os direitos fundamentais.

Uma atribui¢do concorrente, cujo exercicio se encontra
sujeito ao principio da subsidiariedade, pode tornar-se exclusiva
em dois casos, caindo assim fora do campo de aplicagdo daquele
principio: o seu exercicio por parte da Comunidade ou o caracter
acessorio da matéria que constitui o seu objecto, relativamente a
uma outra que seja objecto de uma atribuiciio exclusiva.

No primeiro caso, o exercicio de uma atribuigiio concorrente
por parte da Comunidade preclude normalmente o seu exercicio
por parte dos Estados-membros (*), excepto se se verificarem as
condigdes acima referidas, ou seja, exercicio incompleto ou previ-
sdo expressa permitindo a intervencdo subsequente dos Estados-
membros.

O segundo caso verifica-se, na maioria das vezes, quando
uma medida comunitdria tem por objecto uma matéria que, em si,
se enquadra numa atribui¢do concorrente (por exemplo, protec¢do
do ambiente ou dos consumidores) mas que se encontra de tal
forma indissociavelmente ligada a constru¢do do Mercado Interno
que acaba por ser este o elemento preponderante na sua qualifica-
¢30 (*). Ora, a construgdo do Mercado Interno constitui uma atri-

(') Corresponde 2 figura que, no direito constitucional norte-americano, recebe a
designagiio de «preemption».

(*) Esta questiio surge no Direito Comunitério a propésito das maiorias necessarias
4 adopgiio de certas medidas pelo Conselho, pois a escolha entre a unanimidade e a maio-
ria qualificada depende da base juridica sobre a qual sejam adoptadas. A escolha de deter-
minado preceito como fundamento legal de certa medida implica ndo sé determinada
maioria, como acarreta a qualificagdo da atribuigfio (exclusiva ou concorrente) necessiria
a sua adopgiio. V. Anne Wachsmann, op. loc. cit.
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bui¢do exclusiva da Comunidade, pelo que s6 aqueles aspectos que
sejam dissocidveis do Mercado Interno poderdo ser considerados
como sendo objecto de uma atribuigdo concorrente dos Estados-
membros (**).

No que respeita a televisdo, importard, pois, verificar se nos
encontramos perante um dominio da atribuigdo exclusiva da
Comunidade, subtraido a aplica¢do do principio da subsidiarie-
dade, ou se nos encontramos perante um campo de atribui¢do con-
corrente com a dos Estados-membros, sujeito a aplicagdo do prin-
cipio, o que faremos, mais adiante (*°).

2.1.3. O principio da subsidiariedade stricto sensu

O principio da subsidiariedade stricto sensu encontra-se con-
sagrado no segundo paragrafo do art. 3.°-B, correspondendo basi-
camente a ideia de que a Comunidade s6 intervém quando os
objectivos da ac¢do em causa possam ser melhor alcangados ao
nivel comunitério.

A avaliagdo da necessidade de interven¢do da Comunidade ¢
realizada através de um teste sobre a mais-valia da ac¢do comuni-
taria, compreendendo dois critérios:

— eficdcia comparativa («a Comunidade intervém apenas
(...) se e na medida em que os objectivos da ac¢do enca-
rada ndo possam ser suficientemente realizados pelos
Estados-membros (...)»);

(%) O caso Didxido de titdnio, proc. C-300/89, Col. 1991, pg. 28647, €, a este pro-
pésito, paradigmatico. O Tribunal anulou a Directiva 89/428 (reducdo da polui¢do provo-
cada pelo diéxido de titdnio) por o fundamento legal da sua adopgdo ter sido o art. 130.°-
S do Tratado (politica de ambiente). O Tribunal considerou que, embora relacionada com
o ambiente, a directiva em causa, a0 impor determinadas condi¢des as empresas, tinha
como objecto preponderante a eliminagdo de distorgoes na concorréncia entre as empresas
dos diferentes Estados-membros, provocadas por disparidades nas legislagGes nacionais.
Consequentemente, a directiva correspondia a um instrumento da construgdo do Mercado
Interno e ndo a uma medida especifica da politica de ambiente, devendo ter sido adoptada
com base no art. 100.°-A.

(**) V. infra (2.2.4.).
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— efeito de escala («(...) e possam, pois, devido a dimensao
ou aos efeitos da ac¢ao prevista, ser melhor alcangados ao
nivel comunitario.»).

Os critérios de avaliagdo desta necessidade ndo sdo isentos de
criticas. Com efeito, aquele teste de eficdcia parte de uma premissa
viciada: presume-se a priori a necessidade da realizagdo dos objec-
tivos e € daf que se parte para a avaliagdo da necessidade de inter-
vencio da Comunidade. Este procedimento ndo toma como ponto
central da avaliacido o problema que origina a discussdo sobre a
eventual interven¢do comunitdria. Em muitas dreas, tais como a
constru¢ao do Mercado Interno, a eficdcia comparativa de uma
ac¢do ao nivel comunitdrio ndo € dificil de estabelecer *7). Mas
problema diferente ¢é saber se a Comunidade deve intervir.

Esta a razio pela qual o teste da eficdcia deve ser realizado
nao perdendo de vista o principio da tomada de decisdes o mais
proximo possivel dos cidadaos. A eficdcia tem que ter como con-
trapeso a responsabilidade politica e social dos actores institucio-
nais (*).

No que toca ao teste do efeito de escala, desempenha aqui
um papel importante o principio de minimis, isto é, a Comuni-
dade so deve intervir quando o efeito negativo da sua falta de
intervengdo seja considerdvel, ndo bastando uma externalidade
minima ().

(') Cfr. Hartley, «Constitutional and institutional aspects of the Maastricht Agree-
ments, ICLQ 42 (1992), pg. 216: «In practice, it will almost always be possible to formu-
late the objectives of the measure in different ways. In defending the measure, the Com-
mission and the Council will argue for a formulation which requires Community action.
One can even expect that the preamble and wording of the measure will be drafted so as
to facilitate this.»

(") A eficdcia pressionando no sentido da centralizago, a responsabilidade social
no sentido inverso.

(™) Sobre o conceito de externalidades v. A. Sousa Franco. Financas Piiblicas ¢
Direito Financeiro, Vol. 1, 4 ed., Almedina, Coimbra 1992, pg. 28 e sgs., utilizando
embora a expressdo «exterioridades»: Ronald Coase, «The problem of social costs», in
Journal of Law and Economics, 3, Outubro, 1960, pg. 1; Manuel Victor Martins, «Ronald
Coase: Na fronteira da Economia e do Direito», in Sub Judice, n.° 2, 1992, pg. 29; David
Friedman, «Direito ¢ Ciéncia Econdmica», in Sub Judice, n.° 2, 1992, pg. 31.
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2.1.4. O principio da proporcionalidade

Depois de estabelecida a necessidade de intervengdo da
Comunidade, o principio da subsidiariedade, através da incorpora-
¢do do principio da proporcionalidade (*'), desempenha a sua
segunda fungdo, que é a de servir de meio de controlo do exercicio
das atribui¢cdes comunitarias. Determina o terceiro pardgrafo do
art. 3.°-B: «A ac¢io da Comunidade nio deve exceder o necessi-
rio para atingir os objectivos do presente Tratado».

O Conselho Europeu reunido em Birmingham, em Outubro
de 1992, adoptou um acordo relativo a aplicagao geral do principio
da subsidiariedade (*') que concretiza alguns elementos respeitan-
tes ao principio da proporcionalidade: a ac¢do proposta deve ser
justificada em termos de intensidade e de forma.

No que toca a forma legislativa, a preferéncia deve ser dada a
directivas relativamente a regulamentos e directivas-quadro devem
ser preferidas a directivas detalhadas. Sempre que possivel, sera
dada preferéncia a medidas juridicamente ndo-vinculativas, tais
como recomendagdes ou cédigos voluntarios de conduta (+).

No que respeita a intensidade normativa, em vez de medidas
de pura e simples harmonizagio deve ser dada preferéncia as téc-
nicas de standard minimum, reconhecimento mituo e programas
de coordenagdo (*).

2.2. O papel do Tribunal de Justi¢a

Depois de determinada a atribui¢ao da Comunidade, de esta-
belecida a necessidade de intervengio comunitdria e de avaliada a

(*%) Principio que é parte integrante do conjunto de principios gerais ndo-escritos de
Direito Comunitdrio.

(*') Publicado como Anexo I as Conclusdes da Presidéncia, Bol. CE 12-1992,
pe. 12.

(*1) Aquilo que, na giria comunitdria, recebe a designagio de «soft-law». Sobre este
conceito v. Francis Snyder, Soft Law and Institutional Practice in the European Commu-
nity, Instituto Universitario Europeu, Florenga, 1993.

(*) V. infra Capitulo IIL, (2.1.).
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forma e intensidade da intervengao, restard a decisdo final sobre a
aplicabilidade do principio da subsidiariedade ao caso concreto.

A primeira vista parece tratar-se de uma decisdo puramente
politica, envolvendo, embora, uma forte componente técnica.
Enquanto acto politico pareceria légico que uma tal decis@o esti-
vesse subtraida a apreciagdo jurisdicional. Nao €, no entanto, esse
0 €aso.

A colocagio sistemdtica, efectuada pelo TUE, do principio da
subsidiariedade no art. 3.°-B do Tratado CE, sujeita a sua interpre-
ta¢do e aplicagd@o a jurisdigdo do Tribunal de Justica, como a de
qualquer outro preceito deste Tratado incluido no «1.° pilar» ou
«pilar comunitdrio». Fica assim aberta a possibilidade de contestar
a legalidade de legislagdo comunitdria com fundamento na viola-
¢ao do principio da subsidiariedade.

Esta op¢do foi vivamente criticada (*), por duas ordens de
razoes. Em primeiro lugar, o Tribunal serd obrigado a entrar em
avaliacoes de mérito relativamente a opgdes de natureza politica,
podendo afectar a sua credibilidade, que advém do estatuto de
independéncia de que goza. Em segundo lugar, o cardcter vago e
impreciso da formulagdo juridica do principio da subsidiariedade
refor¢a a opinido segundo a qual as medidas sob escrutinio devem
ser objecto de decisao por parte de 6rgaos politicos, responsabili-
zdveis democraticamente pelas suas decisdes.

A este propoésito € de bastante utilidade a jurisprudéncia do
Tribunal Constitucional Federal alemao relativa a aplicagcdo do
art. 72.° da Grundgesetz, respeitante a necessidade de intervengio
federal (**). A jurisprudéncia inicial do Bundesverfassungsgericht
era no sentido da recusa de apreciagio da conformidade da legis-
lagio federal com o art. 72.°, por considerar que tal matéria se
enquadrava numa drea de discricionariedade do legislador fede-
ral (*). Esta jurisprudéncia evolufu posteriormente no sentido de

(*) V.. por exemplo, House of Lords Scrutiny Committee, citado por Lord Mac-
kenzie Stuart. in Subsidiarity: The Challenge of Change. Proceedings of the Jacques
Delors Colloquium, op. cit., pg. 41.

(*) Sobre a jurisprudéncia do Bundesverfassungsgericht v. N. Emiliou, Legal
Issues from the Maastricht Treaty, Chancery Publ., 1994, pg. 78 e sgs.

(*) V., por exemplo, caso Bundesstraferlafigesetz, BVerfGE 2 (1953), pg. 213.
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que poderia ser apreciada a interpretagao que o legislador federal
faz do art. 72.°, com o objectivo exclusivo de verificar se este ndo
teria excedido manifestamente as competéncia que a Grungesetz
the concede (V7).

Apesar de, mais uma vez, os redactores dos Tratados, ao con-
ferir esta competéncia ao Tribunal de Justiga, terem preferido (pro-
vavelmente por falta de alternativa) substituir ao consenso politico
a imperatividade das solugdes impostas pelo Tribunal, a verdade é
que este 6rgdo jurisdicional ndo pode tomar o lugar dos Orgaos
politicos e da dinamica inerente ao dialogo institucional que entre
si estabelecem.

Nestes termos, somos de opinido que, no que se refere ao
principio da subsidiariedade, o Tribunal deve exercer uma jurisdi-
¢do marginal, isto é, deve limitar-se a verificar se o exercicio de
determinada competéncia por parte de um orgdo comunitario
enferma de um erro manifesto ou corresponde a um abuso de
poder. E esta, alids, a posi¢do adoptada pelo Tribunal quando tem
de verificar se o Conselho ou a Comissao excederam as suas com-
peténcias (**).

2.3. A intervengdo comunitdria no dominio da televisdo

Resta verificar se a televisdo corresponde a um dominio da
atribuicio exclusiva da Comunidade, subtraido, por isso, ao prin-
cipio da subsidiariedade, ou se corresponde a um dominio de atri-
buicdo concorrente com a dos Estados-membros, caso em que
estara sujeito aquele principio.

2.3.1. O dominio das atribui¢des ji exercidas

A escolha da livre prestagdo de servigos, consagrada no
art. 59.° e sgs. do Tratado, como fundamento da competéncia

(*") V. caso Lidenschiufigesetz, BVerfGE 13 (1961), pg. 230.
(**) Caso Denka v. Einfuhr — und Vorratstelle fiir Getreide und Futtermittel,
proc. 78/74, Col. 1975, pg. 421.
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legislativa dos 6rgdos comunitdrios no campo da televisao, coloca
indubitavelmente esta matéria no ambito de construgdo do Mer-
cado Interno, dominio da exclusiva atribuicdo da Comunidade.
Como ja atrds referimos, trata-se de uma atribuigao exclusiva efec-
tiva e nio meramente potencial, dado que os 6rgdos comunitdrios
j4 exerceram as suas competéncias legislativas nesta matéria.

Pelo menos aqueles aspectos abordados na Directiva «Televi-
sdo sem fronteiras» que digam directamente respeito a livre circu-
lagdo de emissdes televisivas tém que se ter como dominio da
exclusiva atribuicio da Comunidade, precludindo qualquer inter-
vengdo futura dos Estados-membros. Eles sao, na nossa opiniao,
quatro.

Em primeiro lugar, sem margem para ddvidas, as causas de
suspensdo de emissoes televisivas provenientes de outros Estados-
membros. A Directiva determinou qual o tnico fundamento, bem
como o procedimento, para a suspensido de emissoes: a violagdo
reiterada dos preceitos relativos a protec¢do de menores (*). Aos
Estados-membros estd, pois vedada, a criagdo de quaisquer outras
causas de suspensido ou alteragio do procedimento previsto.

Em segundo lugar, a matéria relativa a publicidade, devido ao
pormenor com que estd regulamentada, mas com duas excepgoes:

— a criag@io de regras mais rigorosas do que as previstas, pos-
sibilidade prevista expressamente nos arts. 3.° e 19.°;

— a criagiio de regras diferentes para as emissoes exclusiva-
mente destinadas aos territérios nacionais € que nao pos-
sam ser captadas, directa ou indirectamente, em nenhum
outro Estado-membro, relativamente a inser¢do entre pro-
gramas e ao tempo méaximo didrio de difusado, possibili-
dade expressamente prevista no art. 20.°.

Consideramos igualmente incluido neste conjunto o estabele-
cimento de prazos entre o inicio de exploragiio de obras cinemato-
graficas nas salas de cinema e a sua difusdo televisiva. A impera-
tividade do art. 7.° ndo deixa didvidas quanto a preclusdo da
atribui¢do dos Estados-membros nesta drea.

(*) V. infra Capitulo I, 2.3.2.
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Finalmente, a atribui¢o nacional para a criagdo de mecanis-
mos de controlo das emissdes provenientes de outros Estados-
membros também parece estar precludida, dado o tom categérico
com que é consagrado o principio da aplica¢do da legislagdo do
Estado de origem e o principio do reconhecimento mituo nos 12.°,
14.° e 15.° Considerandos e no art. 2.° n.° 1.

A futura intervengio da Comunidade nestas quatro dreas nao
estd, pois, na nossa opinido, sujeita ao principio da subsidiarie-
dade.

Afirmamos jd que a vertente cultural da televisdo se encontra
no dominio de atribui¢des concorrentes. No entanto, coloca-se a
questio de saber se a mera intervengio legislativa da Comunidade
precludiu futuras intervengdes dos Estados-membros sobre esta
matéria, de acordo com o principio da preempgdo. Julgamos que
ndo. Para além de a atribui¢io geral da Comunidade nesta drea ser
muito ténue, a propria redac¢do da Directiva deixa entender que a
intervengdo da Comunidade n3o tem como propdsito a preclusdo
de futuras intervengdes dos Estados-membros. Com efeito,
nenhum dos preceitos relativos a difusdo de obras europeias tem
carécter imperativo (arts. 4.° a 9.°), suscitando-se mesmo ddvidas
quanto 2 sua forga vinculativa (*). Por outro lado, a formulagdo do
18.° (°Y, 19.° (%2) e 23.° (**) Considerandos favorece claramente
este entendimento.

Concluimos, pois, que a vertente cultural da televisdo conti-
nua a ser um dominio de atribuigdo concorrente entre os Estados-
membros e a Comunidade, devendo futuras intervengdes comuni-
tarias ser justificadas a luz do principio da subsidiariedade.

A protecgdo de menores face a televisdo (agora nao enquanto
causa de suspensdo de emissdes, mas enquanto objectivo social de

(") V. infra Capitulo III, 2.2. e 2.5.

(*') «Considerando que é no entanto necessdria uma coordenagdo para proporcio-
nar as pessoas e inddstrias produtoras de programas de televisdo com objectivo culturais
um melhor acesso (...)». Repare-se que se fala em coordenagdo e ndo em harmonizagio.

() «Considerando que exigéncias minimas para as produgdes audiovisuais euro-
peias (...)». Nosso itdlico.

(53 «Considerando que poderdo ser aplicados dispositivos nacionais de apoio a0
desenvolvimento da produgdo europeia (...)».
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salvaguarda do sdo desenvolvimento dos menores) também nao
reldne os requisitos necessarios para ser considerado como um
dominio da exclusiva atribui¢do da Comunidade. E o proprio
art. 22.° que determina a obrigacdo de os Estados-membros adop-
tarem «as medidas apropriadas para assegurar que as emissoes dos
organismos de radiodifusio televisiva sob a sua jurisdi¢do nio
incluam programas susceptiveis de prejudicar gravemente o desen-
volvimento fisico, mental ou moral dos menores».

Também a matéria atinente ao direito de resposta ndo pode ser
considerada como uma drea de atribui¢ao exclusiva da Comuni-
dade. O n.° I do art. 21.° da Directiva, ao reconhecer este direito,
fa-lo «sem prejuizo de outras disposi¢des civis, administrativas ou
penais adoptadas pelos Estados-membros». O n.° 2 da mesma dis-
posi¢des impde aos Estados-membros a obrigagdo de adoptar as
medidas necessdrias de forma a garantir o seu exercicio.

Assim, a intervengio futura da Comunidade nestas duas dltimas
dreas deverd ser justificada a luz do principio da subsidiariedade.

Nio podendo embora ser abordadas no presente trabalho, refi-
ram-se ainda duas matérias sobre as quais nio se suscitam duvidas
de maior: a politica de concorréncia e a matéria atinente ao direito
de autor sobre a radiodifusio por satélite e a retransmissao por
cabo. Ambas sio da atribui¢do da Comunidade: a primeira, porque
tal competéncia se encontra prevista no proprio Tratado de Roma
(art. 85.° e sgs.), a segunda, porque o seu objecto se encontra deta-
Ihadamente regulamentado por duas directivas (*). As futuras
intervengdes da Comunidade nestes campos ndo necessitaro, pois,
de ser justificadas a luz do principio da subsidiariedade.

2.3.2. O dominio das atribuigdes ainda nio exercidas
A interven¢do da Comunidade no campo da televisdo verifi-
cada até a0 momentos ndo esgotou todas as matérias com ela rela-

cionadas, sendo patente a auséncia de regulamentacio no que toca,
por exemplo, ao direito de informagdo, enquanto direito funda-

Y V. nota 32.
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mental e ja ndo enquanto objecto acessério de uma liberdade eco-
némica ou de uma politica cultural.

Estando estabelecida a atribui¢do da Comunidade naquela
drea e tendo-se verificado. pelo menos. duas intervengdes legisla-
tivas especificas, coloca-se. assim. a questdo de saber qual o signi-
ficado a atribuir a esta auséncia de regulamentagdo. Por outras
palavras, torna-se necessario saber se a Comunidade, ao nao regu-
lamentar certos aspectos relacionados com a radiodifusdo televi-
siva, est4 a exercer de forma negativa uma atribui¢do exclusiva,
isto é, se ao ndo regulamentar certa matéria estd implicitamente a
afirmar que essa matéria nio dever ser objecto de qualquer regula-
mentacdo, precludindo, assim, pela negativa, a atribui¢do dos Esta-
dos-membros, ou se, pelo contrdrio, tal auséncia de regulamenta-
ciio significa que a matéria em causa permanece no ambito de uma
atribuiciio concorrente com a dos Estados-membros, permitindo
ainda as intervencdes destes ultimos.

A questdo do «siléncio do Congresso» encontra-se bem
desenvolvida no direito constitucional norte-americano (°°). A opi-
nido prevalecente € a de que o siléncio do Congresso preclude a
atribui¢iio dos Estados, mas esta preclusio ¢ reversivel pelo pro-
prio Congresso. Ainda assim, a palavra final no que toca a inter-
pretagdo deste siléncio cabe aos tribunais: «(...) when the Con-
gress keeps silent, it takes an expert to know what it means. But the
judges are experts. They say that Congress by keeping silent some-
times means that it is keeping silent and sometimes means that it is
speaking». (°%)

O Tribunal de Justica tem adoptado a mesma posi¢ao relati-
vamente ao legislador comunitdrio. Assim, no caso Amsterdam
Bulb v. Produktschap voor Siergewasen (*’), o Tribunal decidiu
que o siléncio do legislador comunitdrio correspondia de facto a
um siléncio, passe o pleonasmo, ndo precludindo a competéncia
das autoridades holandesas para o preenchimento das lacunas da

(%) V. Bikie, «The silence of the Congress», in Harvard Law Review 41 (1927),
pg. 200.

(°%) Powell, «The still small voice of the Comerce Clause», in Proceedings of the
National Tax Association, Washington DC (1937).

(") Proc. 50776, Col. 1977, pg. 137.
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regulamentagdo comunitaria. Significava tdo somente que a maté-
ria ndo tinha sido objecto de tratamento, ndo correspondendo a
qualquer decisdo de politica econémica. Em sentido inverso, no
caso Officier van Justitie v. van den Hazel (**), o Tribunal decidiu
que a auséncia de regulamentagio de certos aspectos na Directiva
que estabeleceu a organizagao comum dos mercados de galindceos
ndo correspondia a uma lacuna da legislagdo comunitaria, corres-
pondendo antes a uma opgdo de politica econémica no sentido de
nao regulamentar certos aspectos do referido mercado, deixando as
forgas de mercado a tarefa de equilibrar o mercado. A competén-
cia legislativa dos Estados-membros para regulamentar os aspectos
em causa encontrava-se, pois, precludida.

No que respeita especificamente ao exercicio do direito de
informacao, a auséncia de regulamentacdo na Directiva «Televisao
sem Fronteiras» ndo pode ter, na nossa opinido, outro significado
que ndo a pura e simples auséncia de tratamento do tema, ndo pre-
cludindo a atribuicio dos Estados-membros. A abordagem da
matéria dos direitos fundamentais no Direito Comunitario é reali-
zada numa O6ptica de complementaridade relativamente as garan-
tias constitucionais consagradas nos ordenamentos dos Estados-
-membros (*Y). A Comunidade nem sequer possui uma atribuig¢do
especifica para intervir nesta drea, resultando as referéncias que the
sdo feitas no TUE das exigéncias dos Estados-membros, nio
estando sequer sujeitas a jurisdi¢ao do Tribunal de Justi¢a. As futu-
ras intervengdes da Comunidade nesta drea, tdo sensivel para
alguns Estados-membros, terdo, pois, que ser justificadas a luz do
principio da subsidiariedade.

No que toca a todas as outras matérias relacionadas com difu-
sd0 de emissoes televisivas ndo abordadas pela Directiva «Televi-
sdo sem Fronteiras» consideramos que a sua nio regulamentagdo
ndo traduz uma opgdo politica intencional por parte do legislador
comunitdrio e, consequentemente, ndo preclude futuras interven-
¢Oes por parte dos Estados-membros. Esta nossa opinido funda-
menta-se nos principios sobre os quais assenta esta directiva (%°):

(*) Proc. 111776, Col. 1977, pg. 901.
(*) V. infra Capitulo II.
(*) V.infra Capitulo IIL. 2.1.
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reconhecimento mituo e standard minimum. A preocupagio de
interven¢ao minima € patente ndo s6 pela preferéncia dada as téc-
nicas de coordenagao relativamente as de harmonizagao (°'), como
pela expressa afirmacao, no Considerando 13.°, de que a directiva
«ndo afecta as competéncias de que dispdem os Estados-membros
e as suas autoridades no que diz respeito & organiza¢do —
incluindo os sistemas de concessio, de autorizagdo administrativa
ou de imposic¢do de taxas — e ao financiamento das emissdes, bem
como ao conteudo dos programas».

A parte final do citado Considerando afirma o principio que
fornece o principal fundamento da nossa opinido, no sentido de
que as futuras intervengdes da Comunidade em dreas da televisao
ndo cobertas actualmente pela Directiva «Televisao sem Frontei-
ras» terdo que estar sujeitas ao principio da subsidiariedade: «a
independéncia da evolucdo cultural de cada Estado-membro e a
diversidade cultural permanecem assim preservadas».

3. Modos de intervencao

A Comunidade intervém no campo da televisdo de varios
modos, através de diferentes 6rgdos e desempenhando diversas
fungdes. Do ponto de vista organico, salienta-se o papel da Comis-
sdio, do Conselho e do Tribunal de Justi¢a. Do ponto de vista fun-
cional, ndo sendo embora possivel desenhar um quadro totalmente
idéntico ao das fungdes do Estado, também ao nivel comunitdrio é
possivel descortinar uma fungéo politica, uma fungdo administra-
tiva e uma funcgéo jurisdicional.

3.1. O Conselho

A fungdo politica (**) no seio da Comunidade € desempe-
nhada pelo Conselho, enquanto centro do poder politico e coorde-

(*") V. considerando 13.°: «Considerando que a presente directiva prevé disposi-
¢Oes minimas necessdrias para garantir a livre difusdo de emissdes».

(*?) Jorge Miranda, Fungées, Orgdos e Actos do Estado, Lisboa, 1986, pg. 16,
inclui na fungdo politica lato sensu a fungio legislativa e a fun¢do governativa ou politica
stricto sensu.
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nador geral da politica da Comunidade, bem como principal deten-
tor do poder legislativo, nos termos do art. 145.° do Tratado.

Nos termos do preceito citado, o Conselho pode ainda parti-
cipar da fungio administrativa, quando exerga o poder regulamen-
tar de que € titular ou quando decida executar directamente as suas
deliberagoes.

3.2. A Comissdo

A Comissio é o 6rgao central da vida institucional comunita-
ria. Possui uma competéncia geral de execugdo (art. 145.°) e de
controlo (art. 155.° § 1.°), possuindo ainda poder de decisao pro-
prio (art. 155.° § 4.°).

A funcao administrativa na Comunidade € primordialmente
desempenhada pela Comissio. No ambito desta fungao, controla a
aplicac@o das regras da concorréncia, previstas pelos arts. 85.° a
90.° do Tratado. O procedimento seguido € o previsto no Regula-
mento n.° 17 (%), com base no qual a Comissdo pode constatar a
violagdo do art. 85.° ou, pelo contrdrio, isentar determinada pra-
tica da aplicagio desta disposi¢iio, podendo ainda conceder isen-
¢Oes em bloco a determinados sectores de actividade econémica.
A Comissio pode ainda obrigar os destinatdrios das normas de
concorréncia a modificar a sua conduta, sob pena de aplicagdo de
coimas.

A Comissdo controla igualmente as operagdes de concentra-
¢lio entre empresas, nos termos do Regulamento n.° 4064/89 (%4).
A Comissdo tem o poder de declarar as opera¢des que lhe sejam
notificadas. obrigatdria ou voluntariamente, como compativeis ou
incompativeis com o Direito Comunitério.

Nas duas situagoes acima descritas, os sujeitos passivos do
exercicio das competéncias que estdo atribuidas 8 Comissao sdo os
particulares, individuos ou empresas.

(*) Regulamento do Conselho n.° 17, de 6 de Fevereiro de 1962, relativo & aplica-
¢a0 dos arts. 85.% ¢ 86.°.

(*) Regulamento do Conselho n.° 4064/89 de 21 de Dezembro de 1989, relativo as
operagdes de concentragdo entre empresas.
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Ainda no dmbito da fun¢do administrativa, a Comissdo detém
competéncias que lhe advém especificamente da Directiva «Tele-
visao sem Fronteiras». E 2 Comissdo que incumbe velar pela com-
patibilidade com o Direito Comunitario das medidas de suspensio
de emissoes provenientes de um Estado-membro, competindo-lhe
ainda verificar o respeito pelas quotas de difusdo de obras euro-
peias.

Nestes dois tltimos casos, sdo sujeitos passivos os Estados-
-membros.

A Comissdo participa ainda no exercicio do poder regula-
mentar e legislativo, jd que lhe pertence, em exclusivo, o poder de
iniciativa.

Pode igualmente afirmar-se que a Comissdo participa da fun-
¢ao jurisdicional, embora ndo possua poderes decisérios, pois
detém o poder de iniciativa no ambito do contencioso da concor-
réncia (tendo por sujeitos passivos as empresas ou, no caso de
empresas publicas, os Estados-membros) e da ac¢iio de incumpri-
mento (tendo como sujeitos passivos os Estados-membros), pre-
vista no art. 169.°.

A Comissao funciona ainda, nos termos do art. 2.° n.° 2 da
Directiva «Televisdo sem Fronteiras», como instincia de resolucao
amigdvel de conflitos, em matéria de suspensdo de emissdes pro-
venientes de um Estado-membro por violag¢do das regras protecto-
ras dos menores.

3.3. O Tribunal de Justica e o Tribunal de Primeira Instdncia

Finalmente, surgem-nos o Tribunal de Justica e o Tribunal de
Primeira Instancia (%), que encarnam a func¢do jurisdicional na
Comunidade.

O Tribunal de Primeira Instincia € competente para o con-
tencioso da fung¢do piiblica da Comunidade e da concorréncia.
A composigdo litigiosa perante este Tribunal pressupde sempre a

(*%) Criado por decisdo do Consetho de 24 de Outubro de 1988, JOCE n.° L 319,
25 de Novembro de 1988, pg. 1.
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oposi¢io entre um privado e um 6rgido comunitdrio. No dominio da
concorréncia, a posigdo do Tribunal de Primeira Instancia poderd
ser assimilada a dos tribunais administrativos nacionais no conten-
cioso de anulagio.

A composigio litigiosa perante o Tribunal de Justi¢a podera
compreender a oposigdo entre 6rgaos comunitarios, entre Estados-
-membros, entre 6rgios comunitdrios e Estados-membros ou,
eventualmente, entre um particular ¢ um 6rgdo comunitario.
A posigio do Tribunal de Justia podera ser assimilada quer a dos
tribunais administrativos nacionais no contencioso de anulagdo,
quer ao dos tribunais constitucionais, em particular no ambito do
reenvio prejudicial previsto no art. 169.° do Tratado, quando seja
chamado a pronunciar-se sobre a compatibilidade de uma medida
nacional com o direito comunitdrio.

CAPITULO Il — OS DIREITOS FUNDAMENTAIS E O
DIREITO COMUNITARIO

Em 1969, no caso Staunder ¢. City of Ulm (*°), o Tribunal de
Justica referiu-se pela primeira vez & matéria dos direitos funda-
mentais, afirmando que uma medida comunitdria ndo poderia pre-
judicar «the fundamental rights enshrined in the general principles
of Community law and protected by the Court». Desde entdo, o
Tribunal tem reafirmado indmeras vezes a importancia dos direitos
fundamentais (%').

No caso Nold (**) o Advogado-Geral Trabuchi explicitou o
lugar ocupado pelos direitos fundamentais no sistema comunitdrio:

«... se o dever institucional do Tribunal de Justi¢a con-
siste em garantir a observancia do direito na aplicagdo dos
Tratados, esta fungdo requer uma receptividade especial aos
problemas relativos aos direitos essenciais nos quais se baseia

(**) Proc. 29/69, Col. 1969, pg. 419, paragr. 17.

(®)y V., por exemplo, Internationale Handelsgesellschaft, proc. 11/70, Col. 1970,
pg. 1125; Nold, proc. 4/73, Col. 1974, pg. 491.

(**y Proc. 4/73, cit.
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toda a convivéncia social. O respeito devido a liberdade, a
propriedade, a afirmacéo dos principios de igualdade, de nao
discriminacdo, de proporcionalidade, para apenas citar algu-
mas das expressdes mais divulgadas, fazem parte desta con-
cepcao do direito que enquadra e regula todo o sistema comu-
nitdrio, o qual nao poderia nunca furtar-se a tais principios nas
suas diferentes aplicacdes. (...)».

1. Enquadramento sistematico
1.1. Uma construgdo jurisprudencial

Os direitos fundamentais nao surgem no direito comunitdrio
per se, correspondendo antes a uma das concretizagOes do recurso
por parte do Tribunal aos principios gerais de Direito enquanto
fundamento das suas decisdes (*).

O facto de a consagragdo dos direitos fundamentais resultar
fundamentalmente de uma construgio jurisprudencial (") em nada
lhes diminui a sua importancia, ja que o entendimento da jurispru-
déncia do Tribunal enquanto fonte de Direito Comunitério € paci-
fico ().

A importincia da «missdo normativa» (’?) do Tribunal de Jus-
tica tem sido explicada quer por razdes normativas (carécter geral,

(%) V., em termos gerais, Mendelson, The European Court of Justice and Human
Rights, YEL | (1981), pg. 167.

(™) O facto de o preambulo do Tratado de Roma fazer referéncia aos principios da
Carta das Nagdes Unidas e 2 «defesa da paz e da liberdade» teve uma importincia quase
nula na consagragio dos direitos fundamentais enquanto parte integrante do ordenamento
comunitdrio. A referéncia, no preimbulo do Acto Unico, aos «direitos fundamentais reco-
nhecidos nas Constituicdes e legislacdes dos Estados-membros, na Convengdo para a Pro-
tecgio dos Direitos do Homem e das Liberdades Fundamentais e na Carta Social Europeia,
nomeadamente a liberdade, a igualdade e a justi¢a social» ndo corresponde a mais do que
a consagracio formal da anterior jurisprudéncia do Tribunal.

(") Cfr. Guy Isaac, Droit Communautaire Général, 1993, 3.* Ed., Masson, pg. 140.

(™) A expressio é de Isaac, op. cit., loc. cit. Sobre este assunto v. J. Boulois, A pro-
pos de la fonction normative de la Cour de Justice. Remarques sur oeuvre jurispruden-
tielle de la Cour de Justice des Communautés, in Mélanges Waline, L.G.D.J., 1974,
Tomo I, pg. 148.
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impreciso e incompleto das regras contidas nos Tratados, rigidez
do Direito primério devida a complexidade do processo de revisao,
inércia frequente do Direito derivado resultante de bloqueios poli-
ticos no seio do Conselho), quer por razdes institucionais (igual-
dade institucional relativamente ao Conselho e a Comissao consa-
grada no art. 4.° do Tratado de Roma, fun¢do consagrada no
art. 164.° do Tratado de «fazer respeitar o direito», capacidade
operacional adveniente do art. 177.° do Tratado, que lhe confere o
monopdlio da interpretagiio auténtica).

Esta «missdo normativa» é exercida pelo Tribunal através da
utilizacao de métodos dindmicos de interpretagio () e do recurso
frequente aos principios gerais de direito (™).

1.2. Os principios gerais de Direito

Os principios gerais de Direito a que o Tribunal recorre como
uma das fontes de inspiragdo da sua jurisprudéncia sdo retirados
em grande parte dos principios gerais comuns ao Direito dos Esta-
dos-membros. Ja antes de o Tratado de Roma fazer uma remissao
expressa, no art. 215.° n.° 2, o Tribunal tinha afirmado o seu dever
de se inspirar nas «regras reconhecidas pela legislagdo, doutrina e
jurisprudéncia dos Estados-membros» (™). Sdo frequentemente
invocados «os principios gerais geralmente admitidos no direito
dos Estados-membros» (7*), sendo o direito comparado utilizado
pelo Tribunal como um dos instrumentos para impdr e legitimar o
seu voluntarismo (7).

('Y V. D. Simon, L'interprétation judiciaire des traités d’organisations interna-
tionales, Pédone, 1981; J. Mertens de Vilmars, Réflexions sur les méthodes d'interpréta-
tion de la C.J.C.R..C.D.E.. 1985.

(™) V. P. Reuter, Le recours de lu Cour de Justice & des principes généraux de
droit, in Mélanges Rolin. Pédone, 1964, pg. 263.

(") Caso Algéra, procs. 7/56 e 7/57. Col. 1957, pg. 81.

(") Caso Hauts fourneaux et aciéres belges, proc. 8/57, Col. 1958, pg. 225.

(") V.. por todos, P. Pescatore, «Le recours, dans la jurisprudence de la CJ.CE., &
des normes déduites de la comparaison des droits des Etats membres», in RIDC, 1980,
pe. 337.
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No que respeita especificamente aos direitos fundamentais, o
Tribunal afirmou no caso Internationale Handelsgesellschaft que
«le respect des droits fondamentaux fait partie intégrante des prin-
cipes généraux du droit dont le Cour de Justice assure le respect»,
precisando que «la sauvegarde de ces droits, tout en s’inspirant des
traditions constitucionnelles communes aux Etats membres, doit
&tre assurée dans le cadre de la structure et des objectifs de la Com-
munauté» (°%).

1.3. A determinacdo do conteiido dos direitos fundumentais

Quanto ao mecanismo de determinagdo do contetddo concreto
dos direitos, o acérdao Nold (%) definiu os seus trés elementos
essenciais:

a) «(O)s instrumentos internacionais relativos a protec¢ao
dos direitos do homem, em que os Estados-membros
colaboraram ou a que aderiram, podem igualmente dar
indica¢des que é conveniente tomar em consideragao no
ambito do direito comunitdrio», 0 que permite a integra-
¢do na ordem juridica comunitdria, através dos principios
gerais, da Convengdo Europeia para a Protec¢@o dos
Direitos do Homem e das Liberdades Fundamentais, fun-
cionando esta como standard minimum europeu,

b) «(O) Tribunal, ao garantir a protecgio destes direitos,
deve inspirar-se nas tradi¢des constitucionais comuns aos
Estados-membros e ndo pode, assim, admitir medidas
incompativeis com os direitos fundamentais reconhecidos
e garantidos pelas constitui¢oes destes Estados», formula
pela qual se consagra o principio do standard maximum,
isto é, a aplicagdo ao nivel comunitdrio da garantia cons-
titucional nacional mais elevada;

¢) «os direitos assim garantidos, longe de constituirem prer-
rogativas absolutas, devem ser considerados a luz da fun-

(") Proc. 11/70, cit. Nosso itdlico.
(%) Proc. 4/73, cit.
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¢do social dos bens e das actividades protegidas»; €, pois,
legitimo «reservar em relagio a estes direitos a aplica¢ao
de determinados limites justificados pelos objectivos de
interesse geral prosseguidos pela Comunidade, desde que
ndo afectem a substancia destes mesmos direitos» (9.
Consequentemente, o potencial de utilizagéo da suprema-
cia e do efeito directo do Direito Comunitdrio como
forma de proporcionar um nivel de protecgdo superior
aquele proporcionado pelos Estados-membros encontra-
-se, desde logo, limitado (*").

Um quarto elemento a ter em conta € o principio da propor-
cionalidade (*?). no sentido de que ndo s6 as medidas comunitdrias
adoptadas se devem apresentar como as mais adequadas & prosse-
cugdo do objectivo declarado, mas também de que os sacrificios
impostos aos seus destinatdrios devem ser limitados a0 minimo
necessdrio para garantir a eficaz prossecugao desse objectivo.

O Tribunal impde o respeito deste principio ao poder legisla-
tivo da Comunidade (*), ao exercicio do poder repressivo de que
dispdem as institui¢des comunitdrias face as empresas (**) e aos
funciondrios da Comunidade (*) e ainda as autoridades nacionais
na aplicagio do Direito Comunitdrio (*).

(") Nosso itdlico.

(*') Alguns awtores acusam mesmo o Tribunal de pretender apropriar-se da tutela
dos direitos fundamentais como forma de facilitar a prossecuciio do seu principal objec-
tivo —- a integragdo economica — desvalorizando assim os direitos fundamentais. V., por
exemplo, Weiler, «Eurocracy and distrust: some questions concerning the role of the Euro-
pean Court of Justice in the protection of fundamental rights within the legal order of the
European Communities», Washington Law Review 61 (1986), pg. 1103.

(*) V.. por exemplo, S. Néri, «Le principe de la proportionnalité dans la juris-
prudence de la Cour relative au droit communautaire agricole», in RT.D.E., 1981,
pg. 652).

(*YY V. caso Bela Miihle. proc. 14/76, Col. 1977, pg. 1211; caso Buitoni,
proc. 122/78, Col. 1979, pg. 677.

() V. caso Modena, proc. 6/61, Col. 1962, pg. 547.

(**) V. caso Schmitz, proc. 18/63, Col. 1964, pg. 189.

(") V., entre outros, caso Coenen, proc. 39/75, Col. 1975, pg. 1547, e caso Rutili,
proc. 36/75, Col. 1975, pg. 1219.
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Se bem que o Tribunal se inspire nos principios constitucio-
nais dos Estados-membros e nos tratados internacionais de que
estes sao partes, a compatibilidade das medidas em causa ¢ aferida
face ao Direito Comunitdrio, o que comporta duas consequéncias.

Em primeiro lugar, ndo existe qualquer obrigagiio por parte do
Tribunal em avaliar a legalidade de uma medida comunitdria face
a todo e qualquer principio ou norma contidos na Constitui¢io de
um Estado-membro ou consagrados em tratado internacional de
que este seja parte, pois isso equivaleria a negagdo da supremacia
do direito comunitdrio enquanto sistema supra-constitucional.

Por outro lado, o primado do direito comunitdrio implica
necessariamente que s6 o Tribunal de Justiga possa determinar quais
os direitos fundamentais contidos no Direito Comunitdrio e assegu-
rar o seu respeito, sob pena de grave atentado a unidade na aplica-
¢ao do direito comunitario em todos os Estados-membros. O Advo-
gado-Geral Capotorti exprimiu esta ideia de forma lapidar (*7):

«In accordance with these premises it is necessary to
reject the idea that it is permissible to appeal to the highest
national courts, rather than to this Court, in order to secure the
protection of fundamental rights as against the Communities,
in particular when infringements as a result of the legislative
activity of the Communities are alleged. It is the exclusive
task of the Community Court to guarantee such protection,
within the scope of its jurisdiction: the uniform application of
Community law and its primacy over the legal orders of the
Member states must not be endangered by the intervention of
national courts, when it is a question of ascertaining whether
or not Community provisions are in conformity with the prin-
ciples concerning human rights».

1.4. Os titulares dos direitos

A identificag@o dos titulares dos direitos fundamentais garan-
tidos pelo Direito Comunitdrio é dos problemas juridicos mais

(*) No caso Hauer, proc. 44/79, cit.
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complexos que se levantam actualmente, principalmente apés a
entrada em vigor do Tratado da Unido Europeia e da concomitante
consagragio da cidadania da Unido.

A sobreposi¢do da cidadania da Unido a cidadania nacional e
a ligagdo entre os conceitos de nacionalidade e cidadania levantam
indmeras questoes (*) a cuja abordagem ndo poderemos proceder
sendo de forma muito superficial. Particularmente relevante € a
questdo de saber se é configurdvel uma cidadania multinacio-
nal (*), emergente em resultado da erosao do conceito de naciona-
lidade ().

O primeiro aspecto que cumpre salientar € que 0s direitos fun-
damentais cuja protecgio é garantida pelo Direito Comunitério tém
por titular ndo o homem enquanto tal, pelo mero facto de o ser,
«sempre 0 mesmo, com idénticas qualidades e abstraindo das
situagdes sociais e econémicas em que pudesse achar-se» (°!), mas
o nacional de um dos Estados-membros da Comunidade (*?). A dis-
criminagio entre nacionais dos Estados-membros e nacionais de
terceiros Estados (%), que representa a pedra de toque do Direito
Comunitério, também se verifica relativamente a titularidade dos
direitos fundamentais, deixando de fora, desde logo, os cerca de 10

(*) V. Carlos Closa, «Citizenship of the Union and Nationality of Member States»,
in Legal Issues of the Maasiricht Treaty, op. cit.,

{(*) Mechan, em «Citizenship and the European Community», Political Quarterly
64 (1993), pg. 185, pronuncia-se claramente a favor desta possibilidade.

(*) Aron, em «Is multinational citizenship possible?», Social Research 41 (1974),
pg. 647, s6 admite a cidadania multinacional desde que os governos envolvidos se com-
prometam a respeitar os direitos do Homem e do cidad&o independentemente da naciona-
lidade dos residentes na comunidade a que tal cidadania se reporte, 0 que, na sua opinido,
A data da publicagio. ainda nio se verificaria na Comunidade Europeia.

(Y Jorge Miranda, Manual de Direito Constitucional, Tomo 1V-Direitos Funda-
mentais, 1988, Coimbra Ed.. pg. 82.

(*)) Art. 8.° n.° 1, 2.2 parte, do Tratado de Roma, na redac¢do introduzida pelo
T.U.E.

(*Y) Nos termos da Declaragao anexa ao T.U.E., a Conferéncia Intergovernamental
declarou que «sempre que no Tratado que institui a Comunidade Europeia € feita referén-
cia aos nacionais dos Estados-membros, a questdo de saber se uma pessoa tem a naciona-
lidade de determinado Estado-membro ¢ exclusivamente regida pelo direito nacional desse
Estado-membro.» A exclusividade desta atribuigdo foi confirmada pelo Tribunal no caso
Micheletti, proc. C-369/90, Col. 1992, pg. 4239.
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milhdes de cidaddos de Estados terceiros residentes na Unido
Europeia (*).

Em segundo lugar, saliente-se que as pessoas colectivas ndo
beneficiam automaticamente dessa protecgio (*), como. alids,
sucede igualmente no ambito da Convengio Europeia para Protec-
¢do dos Direitos do Homem.

Poderia, parecer, a primeira vista, que nos encontrivamos
perante direitos civicos, no sentido de status civitatis conforme ela-
borado por Jellinek (*°). Acontece que a elaboragdo do conceito de
direito civico parte do conceito de cidadania. Se até i entrada em
vigor do T.U.E. a discussdo teria um interesse pouco mais do que
académico, a consagragio da cidadania da Unido veio reacender o
debate doutrindrio e politico (*7).

1.5. Os direitos fundamentais no Tratado da Uniédo Europeia

Os direitos fundamentais, em geral, ndo fazem parte do
«pacote» de cidadania da Unido (**). Enquanto que os direitos rela-

(*) V. Toth, «The Individual and European Law», in L.C.L.Q. 24 (1975), pg. 659.

(%) V. caso Orkem, proc. 374/87, Col. 1989, pg. 3283.

(™) Jellinek, Svstem der Sujektiven Offentlichen Rechte, 1964,

(") A clarificagiio da diferenga conceptual entre cidadania e nacionalidade foi uma
das formas pelas quais a Dinamarca tentou superar o resultado negativo do primeiro refe-
rendo realizado para a ratificacio do T.U.E., bem visivel na Declaragio Unilateral anexa ao
seu instrumento de ratificag@io do Tratado (anexo 3): «1. A cidadania da uniio é um conceito
politico e juridico que difere inteiramente do conceito de cidadania tal como o entendem a
Constituicdo do Reino da Dinamarca e o sistema legislativo dinamarqués. Nenhuma dispo-
si¢ao do Tratado da Unido Europeia implica ou prevé a criagio de uma cidadania da Unido
no sentido da cidadania de um Estado-Nacdo. Por conseguinte, nio se coloca a questio de a
Dinamarca participar neste tipo de evolugiio. 2. A cidadania da unido ndo confere de forma
alguma, por si propria, a um nacional de outro Estado-Membro o direito de obter a naciona-
lidade dinamarquesa ou quaisquer direitos, deveres, privilégios ou beneficios decorrentes da
nacionalidade dinamarquesa por forga das disposi¢des constitucionais, legislativas e admi-
nistrativas da Dinamarca, (...)», in JOCE n.° C 348 de 31 de Dezembro de 1992, pg. 1.

(**) O «pacote» da cidadania inclui sete direitos, qualificdveis como direitos funda-
mentais, mas ndo estabelece nenhum catdlogo completo de direitos, ndo incluindo, por
exemplo, os direitos econémicos e sociais, e criando direitos politicos muito reduzidos:
liberdade de movimento, estabelecimento e residéncia, direito de participagio no pais de
residéncia nas elei¢Ges municipais e para o Parlamento Europeu, direito a protecggo diplo-
madtica em Estados terceiros, direito de petigdo ao Parlamento Europeu e direito de queixa
ao Provedor de Justica da Comunidade.
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tivos a cidadania estio concentrados no Titulo II do T.U.E., sub-
metidos, por isso, a jurisdigao do Tribunal, a referéncia aos direi-
tos fundamentais no T.U.E., em termos gerais, € feita no Titulo I,
no art. E2: «A Unido respeitard os direitos fundamentais tal como
os garante a Convengao Europeia para a Protecgdo dos Direitos do
Homem e das Liberdades Fundamentais, assinada em Roma em 4
de Novembro de 1950, e tal como resultam das tradigdes constitu-
cionais comuns aos Estados-membros, enquanto principios gerais
de direito comunitdrio». (*)

Ora, o Titulo I esté, por for¢a do art. L, subtraido a jurisdi-
¢io do Tribunal. Isto significa que a construgio do conceito de
cidadania da Unido se desenvolve de forma diferente da que foi
seguida pelos modelos constitucionais dos Estados-membros,
onde a criagdo e densificagdo do conceito correspondeu ndo s6 o
correspectivo reconhecimento dos direitos fundamentais, como,
principalmente, a criacdo de eficazes meios de tutela jurisdi-
cional.

A referéncia feita aos direitos fundamentais no art. F.2 do
T.U.E. tem sido utilizada como argumento contra 0s que se mani-
festam avessos i separagdo entre a cidadania da Uni&o e a protec-
¢io dos direitos fundamentais pelo Direito Comunitdrio ('),
maxime contra a Comissio e o Parlamento Europeu, que rejeitaram
tal dissociagdo ('). Importa ver se, de facto, o TU.E., ao fazer
uma referéncia expressa aos direitos fundamentais no seu art. F.2,
trouxe algo de novo sobre esta matéria.

(*) Repetindo a férmula utilizada pelo Tribunal no caso Internationale Handelsge-
sellschaft, cit.

(") V., por exemplo, Rosy Bindi, no seu Relatério ao Parlamento Europeu: «it is
inconceivable to base citizenship on anything other than the expansion of fundamental
rights and freedoms in addition to their recognition and protection», in Bindi Report on
Union Citizenship, PE Doc. A 3-0139/91 de 23 de Margo de 1991. No mesmo sentido
v. 0 Memorando do Governo espanhol sobre a cidadania europeia «Towards an European
citizenship» in Europe Documents, n.° 1653, 2 de Outubro de 1990, e o Parecer da
Comissao de 21 de Outubro de 1990, Supl. 2/91 — Bull. EC. A 101 «Union Citizenship.
Contribution by the Commission to the Intergovernmental Conference».

(") «Union Citizenship. Contribution by the Commission to the Intergovernmen-
tal Conference». Supl. 2/91 — Bull. EC.
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A discussdo gira fundamentalmnte ao redor da questdo de
saber se o T.U.E. deveria ter consagrado um catdlogo de direitos
fundamentais em vez de se ter circunscrito a declaragdo geral con-
tida no art. F.2.

A histéria da Comunidade regista casos em que tribunais
nacionais recusaram a transposicdo de legislacdo comunitdria
devido a auséncia de uma garantia formal dos direitos funda-
mentais no ordenamento comunitdrio. O Tribunal Constitucional
italiano declarou que a salvaguarda dos principios fundamentais
da Constituigao italiana, e, em particular, dos direitos fundamen-
tais, correspondia a um limite a transferéncia de atribui¢des para
a Comunidade (). Apesar de, em 1984, o Tribunal Constitucio-
nal ter invertido a sua jurisprudéncia ('™), em 1989 reiterou a sua
afirmagdo, segundo a qual uma disposi¢do comunitdria poderia
ser considerada inaplicdvel no caso de infringir os direitos fun-
damentais.

A defesa dos direitos fundamentais face a Comunidade por
parte do Tribunal Constitucional Federal alemio tem sido levada
a cabo de forma ainda mais decidida ('™). Apesar de reconhecer
a proteccdo dos direitos fundamentais conferida pela jurispru-
déncia do Tribunal de Justica, o Tribunal Constitucional conside-
rou (') que tal jurisprudéncia nao representava uma garantia
suficiente para compensar a inexisténcia de um catalogo de direi-
tos, que deveria ser elaborado com a participacdo de um Parla-
mento eleito por sufragio directo e universal ('*). Esta orienta¢io

('?y Caso Frontini v. Ministero delle Finanze, Tribunal Constitucional Italiano,
proc. 183/74, publ. Cahiers de Droit Européen, 1975, pg. 114, com anotag¢io de De Cate-
rini.

(') Sentenza n.° 170 del 1984, Granital, publ. RTDE, 1985, pg. 414.

('™) Sobre a jurisprudéncia constitucional alemi acerca desta matéria v. Constanti-
nesco, «Cour constitutionnelle allemande, droits fondamentaux et droit communautaire:
une musique nouvelle sur un air ancien», RTDE, 1987, pg. 537, e Roth, «The application
of Community law in West Germany: 1980-1990», in CM.L.R. 1991, pg. 137.

('Y Proc. 52/71, Internationale Handelsgesellschaft mbH v. Einfuhr — und Vor-
ratstelle fiir Getreide und Futtermittel, publ. E.C.R. (1974), pg. 540.

('%) O acérddo € anterior & primeira elei¢io directa para o Parlamento Europeu.
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veio a ser reafirmada por Gltimo com grande determinagio no ja
famoso «ac6rdio Maastricht», de 12 de Outubro de 1993 (').

A inseguranga juridica provocada pela auséncia da consagra-
¢do formal de um catdlogo de direitos (que nunca poderia ser taxa-
tivo, mas tdo s6 exemplificativo), incluindo os direitos politicos,
sociais ('™), culturais e os chamados «direitos de terceira geragao»
consagrados actualmente na generalidade dos Estados-membros,
mantém a sua actualidade enquanto argumento a favor da insufi-
ciéncia da protecgio conferida pelo Direito Comunitdrio aos direi-
tos fundamentais. O facto de o preceito onde se faz referéncia aos
direitos fundamentais estar subtraido a jurisdi¢do do Tribunal de
Justi¢a acentua esta fragilidade.

A circunstincia de a criagio da cidadania da Unido ndo ter
servido como o meio natural para a incorporagiio de tais direitos
no ordenamento comunitdrio pouco acrescenta a defesa dos direl-
tos fundamentais face ao Direito Comunitdrio ja garantida pelos
direitos nacionais, pois é decalcada sobre as cidadanias nacionais.
A sua falta de novidade, mesmo em termos de Direito Comunitd-
rio. realca esta insuficiéncia ('),

(") Sobre este acordio v. «Bundesrat stimmt Ratifizierung von Maastricht zu», in
Europiiische Zeitschrift fiir Wirtschattsrecht, Heft 4/1993, pg. 113: Carl Otto Lorenz, «Der
Vertrag von Maastricht nach dem Urteil des Bundesverfassungsgerichts», in Neue Juristi-
che Wochenschrift. Heft 47/1993, pg. 3038,

(") Cfr. a eritica de Cappelletti: «... to exclude social rights from a modern Bill of
Rights is to stop history at the time of lassez-faire...», «The Future of Legal Education: a
comparative perspective». 1992 (8). S AJH.R. pg. 1.

('™ Qs direttos inerentes 2 cidadania da Unido pouco acrescentam. em termos
substanciais, ao Direito Comunitdrio. Reiteram direitos previamente existentes (liberdade
de circulagdo ¢ de residéncia. direito de petigiio ao Parlamento Europeu) ou generalizam
direitos prevismente existentes, mas exercidos de forma diferente nos Estados-membros
(direito de participagio nas eleigdes municipais e para o Parlamento Europeu). Dos dois
novos direitos, um deles (protecgio diplomdtica e consular) encontrava-se jd previsto na
Convengio Europeia sobre FuncGes Consulares de 1967. A titularidade do outro (direito
de queixa ao Provedor de Justiga), tal como o direito de petigao, é compartilhada com
cidadios de terceiros paises. pelo que nio pode servir de trago distintivo & cidadania da
Unido. V.. em sentido contrdrio. Hans Jessurun d’Oliveira, «European Citizenship: its
meaning, its potential». in The Maastricht Treary on European Union: Legal Complexity
and Political Dynamic, College of Europe-Institut fiir Europiische Politik, 1993, E.I
Press-Brussels.
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A unica conclusao possivel a retirar desta brevissima andlise
€ que, em termos substanciais, o T.U.E. praticamente nada acres-
centou a defesa dos direitos fundamentais pelo Direito Comunité-
rio. Tal como estd configurada a cidadania da Unido no Tratado,
ela ndo corresponde a mais do que a uma generalizagdo do princi-
pio da nao-discriminagdo em razio da nacionalidade, entre cida-
daos dos Estados-membros, relativamente aos direitos consagra-
dos expressamente nos Tratados.

Esta conclusdo ndo invalida, porém, a constatagio do poten-
cial cardcter aberto da cidadania da Unidlo 4 incorporagdo no seu
ambito dos direitos fundamentais ('%), indiciada pela declaracdo
constante do art. F.2 e possibilitada pela natureza dinamica de que
se tém revestido todas as evolugdes normativas comunitdrias.
Muito menos pretende minimizar (pelo contrdrio, pretende subli-
nhar) o papel desempenhado até agora pelo Tribunal de Justica na
defesa dos direitos fundamentais, até porque, como sempre tem
sucedido na histéria da Comunidade, falhando a via politica, serd
a via judicial, também neste campo, a desbravar o caminho.

1.6. O direito de informagdo e a televisio

O enquadramento do direito de informagdo no regime geral
dos direitos fundamentais no Direito Comunitario serd melhor rea-
lizado apés a andlise das Convengdes celebradas no seio do Con-
selho da Europa e das suas relagdes com o Direito Comunitdrio,
para ai se remetendo a sua andlise mais detalhada, ja que o trata-
mento que merece no dmbito do Direito Comunitario é orientado,
em grande parte, pela jurisprudéncia do Tribunal Europeu e pelas

("' V., por exemplo, o «modelo dos circulos concéntricos» sugerido pelo Juiz
Lenaerts, «Fundamental rights to be included in a Community catalogue», in ELR 16
(1991), pg. 376, como forma de transi¢do da protecgio de direitos comunitdrios funda-
mentais para a protecgdo de direito humanos fundamentais. Propde a criagio de um
cddigo comunitdrio, tendo como niicleo duro a Convengéo Europeia para a Protecgio dos
Direitos do Homem, circundada por circulos progressivos abrangendo os direitos reco-
nhecidos pelo Tribunal de Justica a partir dos principios gerais de Direito Comunitério, os
direitos civicos e os direitos de cariz puramente programatico.
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deliberagdes da Comissdo Europeia dos Direitos do Homem. Limi-
tar-nos-emos, por agora, a trés referéncias de caracter geral.

Em primeiro lugar, saliente-se que na Directiva «Televisao
sem fronteiras» (') se afirma, no 8.° Considerando, que a livre
prestagio de servigos de radiodifusdo televisiva «constitui igual-
mente uma manifestacdo especifica, em Direito Comunitdrio, de
um principio mais geral, a saber, a liberdade de expressdo, tal como
estd consagrada no n.° 1 do art. 10.° da Convengao para a Protec-
¢do dos Direitos do Homem e das Liberdades Fundamentais».

Em segundo lugar, o Tribunal de Justiga afirmou que a invo-
cagdo do art. 56.° do Tratado de Roma como fundamento para a
introdugio de medidas restritivas a livre prestacdo de servigos tele-
visivos ndo poderia afectar os direitos fundamentais (''?).

No que respeita ao art. 85.° (politica de concorréncia), o Tri-
bunal de Justica tem-se mostrado avesso a reconhecer que da sua
aplicagdo possam resultar restri¢oes aos direitos fundamentais. No
caso VBVB ¢ VBBB ¢. Comissdo ('), o Tribunal rejeitou o argu-
mento dos recorrentes, segundo o qual a manuten¢do de um sis-
tema de preco fixo de venda de livros era necessdria para garantir
a difusio de obras economicamente menos rentdveis e que a
Comissiio, ao pretender pdr em causa um tal sistema, estaria a rea-
lizar uma forma indirecta de censura.

O Tribunal reconheceu que condigdes econémicas podem,
por vezes, afectar a liberdade de expressio e que é possivel inter-
pretar a Convengdo Europeia dos Direitos do Homem num sentido
que inclufsse no seu mbito a garantia de venda de livros em con-
digdes lucrativas. O interesse deste reconhecimento ¢ a sua poten-
cial aplicagiio, mutatis mutandis, ao campo da prestagao de servi-
cos televisivos em condigdes economicamente vantajosas para os
operadores, em particular face as condigdes impostas pelos Esta-
dos-membros para a concessdo ou manutengdo de licengas.

Mas no campo restrito do Direito da Concorréncia, 0 Tribunal
ressalvou, no mesmo caso, que a sujei¢ao das actividades de pro-

(') Directiva 89/552/CEE, cit.

("?) Comissdo c¢. Paises Baixos, proc. C-353/89; v. também Comissdo c. Bélgica,
proc. C-211/91.

('Y Procs. ap. 43 e 63/82, Col. 1984, pg. 19.
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dugdo a regras cujo tnico objectivo seja a mera liberdade de
comércio entre Estados-membros em normais condi¢des de con-
corréncia ndo poderia nunca ser encarada como uma restricio a
liberdade de expressao.

2. O Conselho da Europa e os direitos fundamentais

A autonomia formal dos tratados, e das autoridades jurisdi-
cionais encarregues do controlo da sua aplicagiio, a saber, o Tribu-
nal Europeu dos Direitos do Homem ¢ o Tribunal de Justica das
Comunidades Europeias, justifica um exame auténomo, se bem
que breve, da Convengio Europeia dos Direitos do Homem (')
relativamente ao Direito Comunitdrio. SO, assim, alids, poderemos
ter nogdo do que significa a interpretagdo e aplicagio do Direito
Comunitério a luz da CEDH.

Dado o vasto conjunto de direitos garantidos pela CEDH, res-
tringir-nos-emos, por razdes de economia de exposig¢io, a aprecia-
¢do do regime atinente ao direito de informagao.

2.1. As relagbes du Convengdo Europeia para a Protec¢do
dos Direitos do Homem e das Liberdades Fundamentais
com o Direito Comunitdrio

O facto de os regimes da CEDH e do Direito Comunitario
provirem de ordens juridicas diferentes ndo impede que existam
pontos de contacto entre ambos.

Assim, todos os Estados-membros da Unido Europeia sdo
partes na CEDH.

(I"* Convengiio Europeia para a Protec¢io dos Direitos do Homem e das Liber-
dades Fundamentais, ratificada por Portugal em 9 de Novembro de 1978. A versdo em
inglés e a tradugio portuguesa foram publicadas no D.R., 1.* Série, de 9 de Margo de
1978. A versdo portuguesa, que acompanhou a Lei n.° 65/78 de 13 de Outubro, foi tra-
duzida a partir do texto em francés. Existe uma versdo portuguesa anotada por Pinheiro
Farinha, Lisboa, sem data.
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Em segundo lugar, no que respeita concretamente a televisao,
quer o Conselho da Europa (%), quer a Comunidade Europeia,
manifestaram o seu interesse na matéria, tendo adoptado instru-
mentos especificos de regulamentagdo do sector, como resultado
de processos negociais que, alids, decorreram em paralelo: a Con-
vencdo Europeia sobre Televisao Transfronteiriga, de 5 de Maio de
1989 (119, e a Directiva «Televisdo sem Fronteiras», de 3 de Outu-
bro de 1989 (7).

Alis, a Convengio Europeia sobre Televisao Transfronteiriga
clarifica, no seu art. 27.° n.° 1, as relagdes desta com o Direito
Comunitario, afirmando: «nas suas relagdes reciprocas, as partes
que sdo membros da Comunidade Econémica Europeia aplicam as
regras da Comunidade e ndo aplicam portanto as regras decorren-
tes da presente convengdo sendo na medida em que ndo exista
nenhuma regra comunitdria regendo a matéria em causa», subli-
nhando a primazia do Direito Comunitério relativamente aos Esta-
dos-membros.

Finalmente, importa referir o papel complementar e dinami-
zador que o Conselho da Europa podera desempenhar relativa-
mente 2 Unido Europeia, dadas as limitagdes que impendem
sobre esta no que respeita 2 matéria dos direitos fundamentais e
da cultura.

2.2. O art. 10.° da CEDH e o direito de informagdo

Como tivemos ji oportunidade de referir na introdugao, o
direito de informacdo na CEDH encontra-se enquadrado no
Ambito mais vasto da liberdade de expressdo, consagrada no seu
art. 10.° Se é possivel, nalguns casos, distinguir claramente 0

(*'%) Recomendacdes R (84) 3 sobre publicidade televisiva; R (84) 22 sobre a uti-
lizagio da capacidade de satélites para televisao e radiofusdo sonora; R (86) e sobre os
principios relativos ao direito de autor no dominio da televisdo por satélite e por cabo;
R (86) 3 relativa & promogio da produgio audiovisual na Europa; R (89) 9 sobre os prin-
cipios em matéria de direito de autor e politica cultural.

(''%) Entrada em vigor a | de Maio de 1993, de acordo com o seu art. 29.°n.° 2.

(') Directiva do Consetho 89/552/CEE, cit.
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ambito do direito de informagéo, recortando-o do dmbito mais
vasto da liberdade de expressdo, noutros casos tal distingio é
impossivel.

Dado que o objecto do presente trabalho ¢ o direito de infor-
magao na televisdo. € a este que nos reportaremos primordial-
mente, embora algumas das decisdes da Comissio e do Tribunal
dos Direitos do Homem, que utilizaremos como suporte das consi-
deragOes que se seguem, tenham sido proferidas a propésito do
exercicio da liberdade de expressdo. em geral, propondo-nos nés
recortar o dmbito do direito de informagdo daquele outro mais
vasto da liberdade de expressao.

2.2.1. Os titulares do direito de informagio

Embora desenhada primordialmente para garantia dos direi-
tos do individuo, alguns dos direitos garantidos pela CEDH
foram reconhecidos como sendo aplicdveis a pessoas colecti-
vas ('"*). Esse ¢ o caso, nomeadamente, da liberdade de expres-
sdo.

Com particular interesse para o tema em andlise, foram reco-
nhecidos como titulares do direito de informacio, para além dos
individuos, enquanto tais, jornalistas ('""), artistas ('), politi-
cos ('), associagdes politicas ('*?), activistas politicos ('¥*), orga-

(''") Sobre as condigdes de acesso aos mecanismos de proteccdo conferidos pela
CEDH v. Jodo Raposo, «As condi¢bes de admissdo das queixas individuais no sistema da
Convencdo Europeia dos Direitos do Homem», in Estado e Direito, 1988-2, pg. 45, e
Fausto de Quadros, O Principio da Exaustdo dos Meios Internos na Convengdo Europeia
dos Direitos do Homem e a Ordem Juridica Portuguesa, Sep. da Rev. da Ordem dos
Advogados, Ano 50, I, Abril de 1990.

(") Thorgeir Thorgeirson v. Iceland, ECHR, ac. de 25 de junho de 1992, Série A-
-n.° 239.

(') Miiller v. Switzerland, ECHR, ac. de 24 de Maio de 1988, Série A-n.° 133,

('*Yy Castells v. Spain, ECHR, ac. de 23 de Abril de 1992, Série A-n.° 236.

(") X and the Association of Z v. The United Kingdom, COMEDH, dec. de 12 de
Julho de 1971, YB 14, pg. 538.

('**) Weber v. Switzerland, ECHR, ac. de 22 de Maio de 1990, Série A-n.° 177.
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nizagdes religiosas ('24), organismos de radiofusdo (}%), sociedades
de produgdo televisiva (%) e fabricantes de equipamentos electro-
nicos ('¥).

222 O dominio normativo ('*) do direito de infor-
magao

As emissoes televisivas foram reconhecidas pelo TEDH como
estando claramente abrangidas pelo art. 10.° da CEDH: «Broad-
casting is mentioned in the Convention precisely in relation to fre-
edom of expression» ('*).

No que respeita ao modo de difusdo das emissdes, 0 conceito
de «emissiio». enquanto objecto de protecgdo do art. 10.°, abrange
as emissdes por via aérea ¢ por cabo.

No que toca ao seu contetido, este ndo assume relevancia
para efeitos de concessdo da protecgio conferida pelo art. 10.°, as
emissdes televisivas sdo protegidas enquanto tais: «broadcasting
of programmes over the air and cable retransmission of such pro-

(Y X and the Church of Scientology v. Sweden, COMDEH, dec. de 5 de Maio de
1979. DR 16. pg. 68.

(%) Groppera Radio AG v. Switzerland, ECHR. ac. de 20 de Junho de 1989, Série
A-n.® 173: Hogdson. Woolf Productions and National Union Journalists and Channel
Fouwr Television v. The United Kingdom, ECHR. YB 10, pg. 503: Autronic AG v. Switzer-
Jund. ECHR, ac. de 22 de Maio de 1990, Série A-n.° 178.

(1) Hogdson, Woolf Productions and National Union Journalists and Channel
Four Television v. The United Kingdom, cit.,

('Y Autronic AG v. Switzerland. cit.

(™) Utilizamos aqui a traducdo da expressao alemd «Normbereich». utilizada
jgualmente por Gomes Canotitho, Direito Constitucional, 5.* ed. — 1991, Almedina,
pg. 646, que cita a este proposito K. Hesse. Grundziige des Verfassungsrechts der Bun-
desrepublik Deutschiand, 16." ed.. Harlsruhe/Heidelberg, 1989. Jorge Miranda, op. cit.,
pg. 300, fala, a este propdsito, em «extensdo objectiva» do direito e Vieira de Andrade, Os
Direitos Fundamentuais na Constituigdo Portuguesa de 1976, Coimbra, 1987, Almedina.
pe. 215 e sgs. utiliza a expressio «contetdo do direito». Fazemos nossas as palavras de
Gomes Canotilho ao exprimir a preferéncia por aguela expressio para «recortar, precisa-
mente, aquelas «realidades da vida» que as normas consagradoras de direitos captam como
«objecto de protecgion».

('**) Groppera Radio, cit.
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grammes are covered by the right enshrined in the first two sen-
tences of Article 10(1), without there being any need to draw dis-
tinctions according to the content of the programmes» ('*"). Nio
logrou, assim, vencimento a posi¢ao do Juiz Valticos, expressa em
voto de vencido, segundo a qual a protecgdo conferida pelo
art. 10.° s6 abrangeria emissdes cujo contetdo corresponda & dis-
cussao de ideias, expressao de opinides politicas ou expressio
artistica, excluindo emissoes de caricter comercial, musical ou
popular.

Ao extender esta protecgdo as emissdes por satélite, o
TEDH reafirmou o principio da irrelevincia do conteudo das
emissoes, indo mesmo um pouco mais Jonge. considerando des-
necessdria uma identificagdo minima entre quem queira exercer
o direito consagrado pelo art. 10.° e a «informagao» transmitida:
«the reception of television programmes by means of a dish
or other aerial comes within the right laid down in the first two
sentences of Article 10 (1), without it being necessary to ascer-
tain the reason and purpose for which the right is to be exer-
cised» ().

O «discurso comercial» encontra-se protegido pelo
art. 10.° ('*%), englobando a publicidade politica ('**), publicidade
profissional ('*) e a publicidade sectorial ('*). Nos casos em que a
publicidade envolva simultaneamente a promogéo de determinada
actividade e a divulgagdo de informagoes e dados de facto, tal
publicidade corresponde a veiculagdo de informagdo ('**). No

('*) Ibidem.

(" Autronic, cit. Os Juizes Binscheller-Robert e Matscher, nos seus votos de
vencido, referiam a necessidade daquela identificacdo minima, considerando ndo se
verificar a existéncia da mesma no caso em apreciacio, dado que o objectivo do quei-
X0s0 era nio o exercicio do direito de informagio, mas tdo somente a demonstragio da
eficdcia da sua tecnologia, comprovada através da possibilidade de recepgdo de emis-
sdes soviéticas.

('**y X and Church of Scientology v. Sweden, cit.

(') X and the Association of Z v. The United Kingdom, cit.

('™ Barthold v. Germany, ECHR, ac. de 25 de Mar¢o de 1985, Série A-n.° 90.

(') Markt Intern v. Germany, ECHR, ac. de 30 de Margo de 1989, Série A-n.° 165,

pg. 161,
(') Barthold v. Germany, cit.
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entanto, o TEDH, relativamente a publicidade puramente comer-
cial, concedeu que «(...) the level of protection must be less than
the accorded to the expression of «political ideas», in the broadest
sense, with which the values underpinning the concept of freedom
of expression in the Convention are chiefly concerned». ('*")

Foi estabelecida uma distin¢do entre a proteccdo conferida.
por um lado, & informagdo e, por outro, a expressdo. Segundo a
Comissio Europeia ('**), no que respeita a informagéo, o que € pro-
tegido € o livre acesso do piblico a informagao e nao o direito de
divulgacdo dessa informagdo ('*), correspondendo a informagio a
comunicacdo de factos e noticias e a expressdo a comunicagdo de
ideias ou opinides.

Este entendimento ndo parece ter tido acolhimento total por
parte do Tribunal, pois este, ao delimitar o dominio normativo do
art. 10.°, ndo traca a mesma distingao entre expressdo e informa-
¢dio, afirmando que a protec¢do conferida por aquele preceito
abrange ambas, sublinhando, alids, que a protecgdo a difusdo de
informagio deve ser total, abrangendo a comunicagio de factos
ou ideias eventualmente perturbadoras ou ofensivas: «... free-
dom of expression, as secured in paragraph 1 of Article 10, cons-
titutes one of the essential foundations of a democratic society
and one of the basic conditions for its progress and for each indi-
vidual’s self-fulfillment. Subject to paragraph 2, it is applicable
not only to «information» or «ideas» that are favourably received
or regarded as a matter of indiference, but also to those that
offend, shock or disturb. Such are the demands of that pluralism,
tolerance and broadmindness without which there is no «demo-
cratic society»» ().

Por dltimo, sublinhe-se que ndo é s6 o contetido da informa-
¢do que € protegido, mas também a sua forma: «Article 10 protects

"y X and Church of Scientology v. Sweden, cit.

("™ De Geillustreerde Pers N.V. v. The Netherlands, COMDEH, DR 8, pg. 11 e sgs.

(™) V. a referéncia que fizemos na Introdugdo 2 tripartigdo do direito de informa-
¢fio efectuada por G. Canotilho e Moreira, op. e loc. cit., em trés niveis, distinguindo entre
o direito de informar, o direito de se informar e o direito de ser informado.

(" Principio formulado pela primeira vez no caso Handyside v. The United King-
dom, ECHR, ac. de 29 de Abril de 1976, Série A-n.° 24.
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not only the substance of the ideas and information expressed, but
also the form in which they are conveyed». (**")

2.3. Aviolagdo do art. 10.° da CEDH

O art. 10.° da CEDH ¢ violado quando se verifique uma inge-
réncia de uma autoridade piblica que restrinja a liberdade de
expressao de qualquer pessoa, excepto se tal restricao for prevista
por lei e necessdria a manutengdo da sociedade democrética. Ana-
lisaremos, de seguida, cada um dos elementos constituintes de uma
tal violagao ('*).

2.3.1. Ingeréncia de autoridade publica

As intervengdes de autoridades publicas (legislativas, judi-
ciais e administrativas) qualificadas como restri¢des inadmissiveis
ao direito de informagao na televisao tém tido como sujeitos pas-
sivos tanto simples particulares, como organismos de televisdo, e
como objecto tanto o acesso a televisdo, como o contetido e a
forma das emissoes.

No que respeita ao acesso a televisdo, e tendo como sujeitos
passivos simples particulares, foram consideradas intervengdes
inadmissiveis a recusa por parte de autoridades administrativas de
concessdo de licengas de televisdo, a manutengdo e o reforgo de
monopdlios televisivos estatais ('**), a recusa por parte de um
organismo televisivo estatal em possibilitar a uma organizagao
politica a expressdo das suas opinides ('**), a complacéncia das
autoridades perante a recusa de um organismo televisivo comer-

('#y Oberschlick v. Austria, ECHR, ac. de 22 de Novembro de 1990, Série A-n.® 204.

('2) Seguimos aqui de perto a sistematizagdo utilizada por David B. Winn, Euro-
pean Community and International Media Law, Graham & Trotman/Martinus Nijhoff-
-Kluwer Publ., 1994, pg. 160 e sgs.

('**) V. infra Capitulo IIL, 2.

(%) X and the Association of Z v. The United Kingdom, cit., e X Association v. Swe-
den, COMDEH, DR 28, pg. 204.
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cial em transmitir andncios de uma organizagao politica ('*) e
decisdes judiciais proibindo a difusdo de publicidade comer-
cial (**) e profissional ('*').

Tendo como sujeitos passivos organismos de radiofusao tele-
visiva, foram consideradas inadmissiveis decisdes administrativas
e judiciais proibindo a recepgido por uma empresa de emissoes
transmitidas a partir de um satélite de telecomunicacdes (***). No
dominio da radio, foi considerada inadmissivel a interferéncia blo-
queadora de uma emissdo ("), numa construgao aplicavel. mutatis
mutandis, ao dominio da televisdo.

No que respeita ao conteiido das emissées, foram conside-
radas como ingeréncias inadmissiveis uma decisdo judicial proi-
bindo o relato de um processo judicial através da reconstrugao
dramdtica das audiéncias (") e a legislagdo conferindo a uma
emissora o direito exclusivo de difundir a programagio televi-
siva ('*"). Numa construgio igualmente aplicdvel, mutatis
mutandis, ao dominio da televisdo, foram consideradas, no
ambito da imprensa escrita e da rddio, como violadoras do
art. 10.° uma extensa série de decisdes judiciais condenando cri-
minalmente jornalistas e editores por difamagio. atentado a
moralidade ¢ aos bons costumes, blasfémia e quebra do segredo
de justiga ('*).

(Y X and the Association of 7 v. The United Kingdom, cit.

(4 X and Church of Scientology v. Sweden. cit.. com fundamento na protecgdo do
consumidor.

(% Barthold v. Germany, cit.. com fundamento no Direito da Concorréncia.

(MY Autronic, cit,

(" X v. The United Kingdom, COMDEH. CD 40. pg. 29.

(" Hogdson, Woolf Productions and National Union Journalists and Channel
Four Television v. The United Kingdom. cit. Este caso assume particular interesse numa
altura em que na opinido publica portuguesa se levantam vozes contra um dos canais pri-
vados devido 3 reconstrucio dramdtica de audiéncias judiciais, a simulagdo de julgamen-
tos com propésilos meramente hidicos e a utilizag@o de meios de prova alternativos rela-
tivamente a processos judiciais, como € o caso do «detector de mentiras».

'Yy De Geillustreerde Pers NV v. The Netherlands, cit.

(') V. os casos citados por David. B. Winn, European Community and Internati-
onal Media Law, cit, pg. 167.
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No que toca a forma das emissaes, foi considerada como inge-
réncia inadmissivel a ordem administrativa impondo a alteragdo do
formato de um programa televisivo: «(...) an interference with the
manner of conveying information to the public, as opposed to the
content of information constitutes an interference with freedom of
expression under paragraph 1 of this provision. In reaching this
view the Commission has attached particular importance to the
role played by production and presentation techniques in the
making of television programmes». ('*%)

As decisoes judiciais que tenham por objecto a restrigdo do
direito de informacao, desde que tomadas com base na lei, gozam
de uma presuncao de validade, presuncio essa, porém, ilidi-
vel. (%)

2.3.2. Restri¢des impostas por lei

As restrigdes ao direito de informacao, para serem considera-
das como compativeis com o art. 10.°, tém que estar previstas por
lei, proibindo-se assim a arbitrariedade por parte das autoridades
publicas.

No caso The Sunday Times v. The United Kingdom ('*°) o
TEDH estabeleceu os critérios a que tem de obedecer a lei para
permitir uma restri¢do ao direito de informagao:

a) ser adequadamente acessivel ao cidaddo, de forma a este
poder dela tomar conhecimento;

b) estar formulada com precisdo suficiente para que o cida-
ddo possa regular a sua conduta por ela e prever as con-
sequéncias da sua conduta ().

(') Hogdson, Woolf Productions and National Union Journalists and Channel
Four Television v. The United Kingdom, cit.

(') Ibidem.

('*%y ECHR, ac. de 27 de Outubro de 1978, Série A-n.° 30.

(36) Precisdo ndo significa rigidez: «Again, whilst certainty is highly desirable, it
may bring in its train excessive rigidity and the law must be able to keep pace with chan-
ging circumstances. Accordingly, many laws are inevitably couched in terms which, to a
greater or lesser extent, are vague and whose interpretation and application are questions
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Trata-se de um conceito de lei material, englobando, para
além do Direito legislado, quer o Direito consuetudindrio, quer a
common law.

2.3.3. Necessidade de manutengdo da sociedade demo-
cratica

De acordo com o n.° 2 do art. 10.° da CEDH, as restri¢des ao
direito de informagdo poderdo ser consideradas justificadas caso
«constituam providéncias necessdrias» para a manutencio da
sociedade democritica, através da salvaguarda de um dos seguin-
tes valores: seguranga nacional, integridade territorial, seguranca
ptiblica, defesa da ordem e prevengdo do crime, proteccdo da satide
ou da moral, protecgdo da honra ou dos direitos de outrem, confi-
dencialidade de certas informagdes, autoridade e imparcialidade do
poder judicial.

Nio basta, porém, a invocacdo de uma das causas de justifi-
cagdo enumeradas no preceito acima citado para que uma inter-
vengio da autoridade piblica se considere como justificada,
importando uma andlise dos factos concretos: «(...) the Court has
to be satisfied that the interference was necessary having regard to
the facts and circumstances prevailing in the specific case before
it» ('¥).

As razdes invocadas pelas autoridades nacionais tém que ser
relevantes, suficientes e proporcionais face ao perigo invo-
cado ("®).

of practice.». ibidem. A este proposito a Comissdo advertiu que «The mere fact that a
legislative provision may give rise to problems of interpretation does not mean itis so
vague and imprecise as to lack the quality of «law» in this sense», Hogdson, Woolf Pro-
ductions and National Union Journalists and Channel Four Television v. The United
Kingdom, cit.

(""" The Sunduy Times v. The United Kingdom, cit.

(') Relativamente as relacdes entre o TEDH e os tribunais nacionais, os critérios
de apreciagdio do TEDH e a margem de apreciagio deixada aos tribunais nacionais,
v. David B. Winn, European Community and International Media Law, cit., pg. 172 ¢ sgs.
e 0 casos af citados.
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Quanto ao conceito de «necessidade», o TEDH fi-lo corres-
ponder a existéncia de uma «necessidade social premente» (‘).

Aspecto que convém sublinhar é a concepgio de liberdade de
expressao que o TEDH elabora, contendo o direito de informagio
como uma das suas manifestagdes. configurando-a quase como
um direito absoluto, situado hierarquicamente a um nivel superior
ao dos outros bens juridicos tutelados pelo n.° 2 do art. 10.°, posi-
¢ao expressa a proposito de uma hipotética situagio de conflito de
direitos: «The Court is faced not with two conflicting principles,
but with a principle of freedom of expression that is subject to a
number of exceptions which must be narrowly interpreted». ('*)
O TEDH adopta, pois, uma posic¢io tipicamente privatistica, que
nao prefigura uma possivel situag¢do de conflito de direitos, antes
os hierarquiza de acordo com, por exemplo, a sua finalidade ('*').

O principio da interpretacdo restritiva das causas justificativas
enumeradas no n.° 2 do art. 10.° foi reafirmado em numerosissi-
mos casos ('9%).

2.3.4. A sujeicao das empresas de televisdo a um regime
de autorizagdo prévia

A parte final do n.° 1 do art. 10.° prevé que «o presente artigo
ndo impede que os Estados submetam as empresas de radiofuséo,
de cinematografia ou de televisdo a um regime de autorizagdo
préviar.

Colocou-se a questdo de saber se o preceito citado daria pode-
res absolutos aos Estados no licenciamento de empresas de televi-

(**) Ibidem.

(') The Sunday Times v. The United Kingdom, cit. Saliente-se, a este propdsito, os
votos de vencido dos Juizes Wiarda, Cremona, Vilhjalmsson, Ryssdal, van der Meersch,
Fitzmaurice, Bindschedler-Robert, Leisch e Matscher, propugnando por uma concordéan-
cia pratica entre os direitos conflituantes.

('*) V., por exemplo, Oliveira Ascencio, Teoria Geral do Direito Civil, Vol 1V,
Lisboa 19835, policopiada, pgs. 221 e 222, que afirma: «Os direitos podem ser abstracta-
mente hierarquizados. (...) Ora, em concreto, podemos também dizer que aquele que se
destina a uma finalidade superior, prevalece sobre o outro».

('%) V. David Winn, op. e loc. cit., e os casos af citados.
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si0 ou se, pelo contrdrio, tal poder se encontraria limitado pela
necessidade de salvaguarda de algum dos bens juridicos apontados
pelo n.° 2 do mesmo artigo como essenciais a2 manutengdo da
sociedade democratica.

No caso Groppera Radio AG v. Switzerland (***) o TEDH con-
siderou que a parte final do n.° 1 do art. 10.° ndo podia ser inter-
pretado isoladamente, mas sim no contexto global do art. 10.°:
«(...) the purpose of the third sentence of Article 10 (1) of the Con-
vention is to make it clear that States are permitted to control by a
licensing system the way in which broadcasting is organised in
their territories, particularly in its technical aspects. It does not,
however, provide that licensing measures shall not otherwise be
subject to the requirements of paragraph 2, for that would lead to a
result contrary to the object and purpose of Article 10 taken as a
whole».

No que respeita 2 manutengdo dos monopolios estatais verifi-
cou-se uma evolugio interessante na posigio da Comissao. Se em
1968 a Comissio reconhecia abertamente o direito de os Estados
manterem um monopdlio estatal de televisao ('*"), a evolugdo tec-
nolégica e «revolugio dos media» forgou-a a alterar a sua posicao,
deixando a questio em aberto. Citando 0 caso X v. Sweden, afirmou
em 1976: «Notwithstanding this precedent, the Commision would
not be prepared purely and simply to maintain this point of view
without further consideration» ('*).

A «defesa da ordem» nas telecomunicagOes enquanto causa
justificativa da recusa de concessao de licengas por parte das auto-
ridades administrativas mereceu ja algum tratamento no dmbito da
CEDH.

O TEDH reconheceu a manutengio do principio do licencia-
mento, da coordenagio e da utilizagdo econdmica do espectro de
frequéncias, consagrados na Convengao Internacional sobre Tele-
comunicagdes, como fundamentos legitimos para a recusa de atri-
bugio de licengas de televisdo ('*). A restrigao do uso do espectro

('*Yy Cit..

(') X v. Sweden. COMDEH. dec. de 7 de Fevereiro de 1968, CD 26, pg. 71.

(") Saachi v. lralv, COMDEHm dec. de 12 de Margo de 1976, DR 5, pg. 46.
(') Groppera Rudio, cit..
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de frequéncias como forma de garantir o pluralismo da informa-
¢ao, através de uma distribui¢do internacional e nacional equitativa
do direito de utilizagdo de frequéncias, foi considerada como um
objectivo legitimo, em consonédncia com a CEDH ('*").

A licitude de intervengbes destinadas a garantir o respeito da
legislag@o nacional, violada por emissdes a partir do territorio de
outro Estado, foi igualmente reconhecida pelo TEDH ('**), num
combate ao fenémeno da «deslocalizagdo», condenado igualmente
pelo Tribunal de Justi¢a das Comunidades Europeias ('*°).

2.4. A Convengdo sobre a Televisdo Transfronteiri¢a: remis-
$4o

Dado que a matéria atinente a televisdo mereceu consagragdo
legislativa igualmente no ambito da Comunidade Europeia, através
da Directiva «Televisdo sem Fronteiras», que cobre praticamente
todas as questdes reguladas pela Convengio sobre Televisdo
Transfronteirica, e tendo em vista o primado do Direito Comunitd-
rio sobre a Convencio, relativamente aos Estados-membros ('),
remete-se para a andlise da Directiva a abordagem do tratamento
legislativo concreto da televisao, no capitulo seguinte.

CAPITULO Il — A LIVRE CIRCULACAO DE INFORMA-
CAONA U.E.

1. A mensagem televisiva enquanto prestacao de servicos

Conforme tivemos ja oportunidade de salientar, as politicas
relativas ao audiovisual, e em particular a televisdo, ndo fazem
parte, enquanto tais, dos dominios que o Tratado de Roma comete
a atribui¢do da CE. No entanto, o capitulo do Tratado relativo a

(") Ibidem. No mesmo sentido, Autronic, cit..
('%%y Ibidem.

(1%) V. Capitulo 11, 3.3.3.

(') V.supra2.l.
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livre prestacio de servigos contém diversas disposi¢des que podem
ter incidéncia sobre a difusdo de emissdes televisivas.

«A livre prestacio de servigos aplica-se aos servigos culturais
e, por consequéncia, a difusdo de emissdes de radiodifusdo sonora
e televisiva, da mesma maneira que se aplica aos servicos banca-
rios, de seguros ou publicitarios». (‘")

Esta afirmacio da Comissdo vem na sequéncia da jurispru-
déncia do Tribunal de Justica, nomeadamente dos acérddos Sacchi
e Debauve (%), onde se afirma que uma mensagem televisiva deve
ser considerada, pela sua natureza, como uma prestagdo de servi-
¢os e que a emissdo de mensagens televisivas, incluindo as que t€m
um carécter publicitdrio, estdo sujeitas as regras do Tratado relati-
vas 2 prestagao de servigos.

Conclui-se desta afirmagiio que rodas as emissoes televisivas,
e niio s6 aquelas com carécter publicitdrio, se enquadram na livre
prestagiio de servigos, sendo indiferente o seu objectivo: econd-
mico, social, cultural, politico ou outro.

I.1. Defini¢ao de servigos

A afirmagiio do Tribunal ndo pode. todavia, deixar de ser
entendida a luz da sua anterior jurisprudéncia, isto é, para ser qua-
lificada como «servigo» no sentido que ihe € atribuido pelo Tra-
tado, uma mensagem televisiva tem que preencher determinados
requisitos.

Tem que, em primeiro lugar, corresponder a defini¢ao de ser-
vigos tal como estd consagrada no art. 59.° do Tratado: servi¢os
sdo as prestagdes realizadas normalmente mediante remuneragdo,
na medida em que ndo sejam reguladas pelas disposi¢oes relativas
a livre circulagdo de mercadorias, de capitais e de pessoas. Dada
a sua natureza residual, a defini¢do contida no art. 59.° ndo € total-
mente esclarecedora. Propomos, assim, a seguinte definicao, ali-
cergada na jurisprudéncia constante do Tribunal: servigos sdo as

(""" Livro Verde «Televisdao Sem Frontefras», cit.

(') Cit.
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prestagdes realizadas por parte de empresas ou profissionais libe-
rais contra remunera¢do, que tém como objecto permitir ou facili-
tar a circulagdo transfronteiri¢a de pessoas, bens, outros servigos
ou capitais.

Esta defini¢do terd, porém, de ser decomposta nalguns dos
seus elementos, de forma a podermos delimitar quais as mensagens
televisivas que estdo abrangidas pelo Direito Comunitario.

1.1.1. Remuneragdo

O conceito de servigo, por si sd, ndo nos fornece um critério
que permita distinguir actividades puramente administrativas de
actividades econdmicas, pois abrange todas elas. O ensino, a
salde, a justi¢a constituem servi¢os que se revestem de um valor
econdmico inegavel.

O critério distintivo é exactamente a remuneragao.

O Tribunal foi chamado a precisar a nog¢do de «servigo forne-
cido normalmente contra remuneragdo» no caso Humbel ('), a
prop6sito da qualificagdo das aulas prestadas a alunos do sistema
nacional de educacdo. O Tribunal indicou que, embora a nogéo de
remuneragao nio esteja expressamente definida nos arts. 59.° e
sgs., 0 seu dominio normativo pode ser deduzido dos arts. 60.° e
sgs., segundo os quais os servigos compreendem nomeadamente as
actividades de cardcter comercial ou industrial.

A caracteristica essencial da remuneragdo reside no seu caric-
ter de contrapartida econdmica da prestagdo em causa, contrapar-
tida essa definida normalmente por acordo entre o prestador e o
destinatdrio do servigo com referéncia ao custo econdémico do for-
necimento desse servigo e obedecendo as leis da microeconomia,
nomeadamente da procura e da oferta.

O fornecimento de um servigo por um organismo publico
entra na esfera da gestdo econémica a partir do momento em que 0
servico é fornecido a troco de uma contrapartida directa que leve o
utilizador a adaptar o seu consumo as suas possibilidades financei-

(') Acérddo de 27 de Setembro de 1988, proc. 263/86, Col. 1988, pg. 5365.
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ras. No caso acima citado colocou-se entdo a questdo de saber se a
remuneragio exigida em troca de um servi¢o poderia assumir a
forma de uma imposigao tributdria ou paratributdria. A resposta foi
afirmativa, mas sujeita a uma dupla condigio: a contribuigéo finan-
ceira exigida deve, por um lado, ser devida em virtude do servigo
prestado e, por outro, o seu produto deve ser afectado ao financia-
mento da prestacio desse servigo e nao ser integrada no conjunto
das receitas pdblicas. Corresponde a cldssica distingdo entre taxa e
imposto (7).

No gue respeita especificamente ao sector da televisao, € legi-
tima a ddvida sobre se nos encontramos perante um servigo pres-
tado contra remuneragdo. Na realidade, os organismos televisivos
sdo financiados de formas muito diversas: pelos telespectadores,
através da cobranga de taxas sobre a recepgdo ou sobre os apare-
Ihos de televisio, pelas receitas provenientes da publicidade ou por
ambas as formas.

A Comissdo, no seu Livro Verde, na linha do atirmado pelo
Advogado-Geral Warner nas conclusdes apresentadas no caso
Debauve, concluiu que, independentemente do modo de financia-
mento dos organismos de televisdo, o servigo prestado ¢ sempre
remunerado, de uma forma ou de outra, pelo que se encontra
abrangido pelo art. 60.°.

O Tribunal veio a confirmar este entendimento no acérdao
Bond van Adverteerders ("%). A conclusdao mais interessante que
pode ser retirada deste acérddo é que a remuneragdo do servigo
televisivo ndio tem que forcosamente ser paga pelo destinatério
desse mesmo servigo, ou seja, o telespectador: pode ser paga por
um terceiro.

Esta foi uma das objecgdes levantadas pelo governo holandés
no sentido de ndo considerar o art. 60.° aplicavel a televisdo. O Tri-
bunal decidiu que a difusio, por parte dos exploradores de uma
rede de cabos estabelecidos num Estado-membro, de programas
televisivos oferecidos por emissores estabelecidos noutros Esta-
dos-membros (incluindo mensagens publicitdrias destinadas espe-

(') Sobre esta disting@o v. Sousa Franco, Finangas Publicas e Direito Financeiro,
Vol. 1L, 4.* ed. — Almedina, pg. 58 ¢ sgs.
(') Acérdio de 26 de Abril de 1988, proc. 352/85, Col. 1988, pg. 2137.



O DIREITO DE INFORMACAO NA TELEVISAO 1087

cialmente ao publico do Estado de recepgao) comporta duas pres-
tagdes de servicos:

a) o servigo prestado pelos exploradores da rede de cabos
estabelecidos num Estado-membro aos emissores estabe-
lecidos noutros Estados-membros, ao retransmitirem 0s
seus programas, e

b) o servigo prestado pelos emissores estabelecidos em
determinados Estados-membros aos publicitdrios estabe-
lecidos nomeadamente no Estado de recepgao, ao inclui-
rem a sua publicidade nos programas destinados a serem
retransmitidos.

Ambos os servigos sdio fornecidos contra remuneragio, apesar
de a retransmissio por parte dos exploradores da rede de cabos nao
ser paga aos emissores. A sua remuneragdo provém das assinatu-
ras dos utentes da rede de cabos.

O Tribunal, para qualificar uma prestagio de servigos para
efeitos do art. 60.°, analisa uma actividade do ponto de vista da
sua organizagdo econdmica global e ndo a partir da actividade de
uma s6 empresa envolvida. Esta opgdo permite a aplicagdo do
Direito Comunitario a todo e qualquer organismo de televisdo,
piiblico ou privado, pois mesmo um servigo piblico de televisao
que funcione na base da gratuidade completa (0 que nao existe
em nenhum Estado-membro) pode ser considerado como o pres-
tador de um servi¢o que é fornecido normalmente contra remu-
neragdo ('7?).

Nestes termos, o tnico factor relevante é o facto de a presta-
¢do em causa conferir ao seu prestador um direito a remuneragao,
ndo relevando a eventual rendncia do prestador a esse seu
direito (7).

(%) Neste sentido, v. M. Dony-Bartholme, «L’audiovisuel et les regles relatives &
la libre prestation de services», in L'Espace Audiovisuel Européen, Ed. de I'Université de
Bruxelles 1991, pg. 37.

(\”) M. Buffet-Tchakalakoff, «La réglementation communautaire de la communi-
cation audiovisuelle», in Droit et Pratique du Commerce International, 1990, n.° 3,
pg. 360.
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1.1.2. Carécter transfronteirico

O art. 59.° do Tratado s6 protege a livre circulagdo de servi-
cos desde que o prestador se encontre num Estado-membro dife-
rente daquele onde se encontra o destinatdrio do servi¢o. Assim,
afirmou o Tribunal no caso Debauve ('), as disposigOes relativas
a livre circulagio de servigos ndo se podem aplicar a actividades se
todos os seus elementos pertinentes se encontrarem no interior de
um unico Estado-membro.

O principal problema que se coloca perante este condiciona-
lismo é a teledistribui¢do, ou seja, a televisido por cabo. Pode falar-
-se de um servigo transfronteirico a propésito de uma retransmis-
sdo integral e simultdnea por cabo de uma emissao difundida
noutro Estado?

E defensdvel a teoria de que estamos perante dois servigos
distintos: primeiro, a emissdo, num Estado-membro, e depois a
retransmissdo, feita através das instalagdes do teledistribuidor, que
se encontra no mesmo Estado que o beneficidrio. Neste segundo
caso, prestador e beneficidrio estao no mesmo Estado, pelo que nao
se aplicaria o art. 59.°.

Nio ¢ esta porém a posi¢do defendida quer pela Comissao,
quer pelo Advogado-Geral Warner nas conclusdes apresentadas no
caso Debauve, ambos defendendo tratar-se de uma tnica presta-
¢d0, ou seja. trata-se de uma tnica emissdo, apenas transmitida de
formas diferentes.

No caso em apreco tratava-se de uma proibigio de transmis-
sdo de publicidade por cabo. O Advogado-Geral considerou que
esta interdi¢do representaria uma restricdo a liberdade da socie-
dade teledistribuidora de fornecer os seus servigos aos seus assi-
nantes. Ainda que este servigo fosse inteiramente prestado dentro
das fronteiras da Bélgica, esta restri¢ao produziria um efeito restri-
tivo indirecto sobre um outro servigo de cardcter transnacional.
Assim, uma emissdo de televisdo deverd ser entendida como sendo
destinada a todos aqueles que estejam em condi¢des de a captar,
quer directamente, quer por intermédio de uma rede de distribui-

("™ Cit.
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¢do por cabo, sendo indiferente que os emissores tenham ou nao
consciéncia de se dirigir a determinado publico.

O Tribunal debrugou-se sobre esta questdo no acérdio Bond
van Adverteeders ('™). concluindo pela existéncia de dois servigos
distintos, nos termos acima descritos, considerando. no entanto,
que ambos apresentam um cardcter transfronteirigo.

E de lamentar que o Tribunal tenha adoptado esta posi¢do, em
vez de considerar uma emissdo como uma prestagfio unitdria,
mesmo quando atinja espectadores de outro Estado-membro atra-
vés de cabo ou satélite. Escolheu uma via complexa, que pode ser
posta em causa se faltar um dos elementos utilizados para autono-
mizar o elemento da remuneragio e dai caracterizar uma emissio
televisiva como servigo: a existéncia de publicidade ou o paga-
mento da assinatura pelos receptores.

Esta posicdo entra alids, parcialmente, em contradigdo com a
posicdo sustentada no acérddo Debauve, a propdsito da definigéo
do conceito de remuneraciio no sector da televisio, onde o Tribu-
nal optou por analisar esta actividade econémica a partir do seu
modo global de organizagio. Se, para efeitos de constatagao da
existéncia de remuneragdo, o Tribunal considerou que ndo era
necessaria a distingiio entre as prestagoes dos vdrios agentes envol-
vidos, considerando-se que, no computo geral das prestagdes
envolvidas, existe uma remuneragio, pareceria légico que consi-
derasse uma emissio televisiva igualmente de um ponto de vista
global, como uma tnica prestagdo, um tnico servigo que dd origem
a uma remuneragao.

1.2. Os organismos de radiodifusao televisiva enquanto
empresas
A utilizacdo dos critérios acima descritos para a caracteriza-

¢do das emissdes televisivas como servigos, e especialmente o cri-
tério da remuneracdo segundo critérios comerciais, leva for¢osa-

(') Cit.
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mente a conclusdo que os organismos de televisio sao considera-
dos, para efeitos do Tratado, como empresas.

Esta qualificagdo como empresas foi posta em causa pela
ARD (associacio que agrupa os organismos piiblicos de televisdo
da Alemanha) numa decisdo da Comissao de 1989 (Compra de fil-
mes pelas estagoes alemds de televisdo) ('%9), no intuito de se sub-
trair & aplicagiio das regras da concorréncia. O argumento utilizado
pela ARD foi que ndio seria uma empresa, ja que era um organismo
de direito piiblico, incumbido legalmente da obrigag@o de fornecer
programas de interesse publico.

A Comissio rejeitou os argumentos apresentados pela ARD,
confirmado a defini¢do funcional de empresa em sentido lato que
ja havia elaborado, no sentido da jurisprudéncia do Tribunal.
Assim, para efeitos do art. 59.°, tal como sucede no dmbito do
art. 85.°, ¢ uma empresa qualquer organizag¢io unitaria de elemen-
tos pessoais, materiais e imateriais, enquadrada por uma persona-
lidade juridica auténoma. e prosseguindo de forma estdvel um fim
economico determinado.

No que respeita a organismos publicos de televisao, € sufi-
ciente a operac¢do comercial de aquisi¢do de direitos de transmis-
sdo de um programa para serem considerados como estando envol-
vidos numa actividade econémica e, portanto, cairem no dmbito da
definiciio de empresa.

2. A Directiva «Televisdo Sem Fronteiras»

A Directiva do Conselho 89/552, de 3 de Outubro de 1989,
vulgo «Televisio sem Fronteiras» ('), surge na sequéncia das pro-
postas da Comissdo formuladas em 1984 no Livro Verde (*%), onde
se propunha a harmonizagdo das legislacdes nacionais em quatro
dominios: publicidade, protec¢io dos jovens, direito de resposta €
Direito de Autor. De fora ficaram a matéria atinente ao Direito de

(") Decisdo de 15 de Setembro de 1989, 1V 31 734, JOCE L 284, 3 de Outubro de
1989, pg. 36.

(" Cit.

") Cit.
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Autor ('%%) e o regime relativo ao financiamento e apoio a criagdo
audiovisual.

Ap6s um conturbado processo de elaboragao ('*), a Directiva
acabou por corresponder ao compromisso possivel entre o volun-
tarismo da Comiss@o e as preocupagdes culturais do Parlamento
Europeu, por um lado. ¢ o minimalismo defendido pelo Conselho.
por outro, proveniente da falta de acordo entre os Estados-mem-
bros defensores de uma maior intervengio comunitaria (caso da
Franga) e os apologistas dos mecanismos liberais do mercado
(caso do Reino-Unido). Observadores atentos, sendo mesmo inter-
venientes, foram os Estados-Unidos e o Japdo. conscientes das
implicagdes econdmicas para as suas indistrias do audiovisual e da
electrénica advenientes de um eventual proteccionismo comunitd-
rio face as suas produgdes e tecnologias.

Mas nem o caracter compromissério da Directiva logrou por
termo a polémica ao seu redor. A sua revisdo, a primeira das quais
prevista no art. 26.° para cinco anos apos a entrada em vigor, temn
provocado uma acessa discussao, especialmente no que se refere a
consagracio de quotas obrigatérias de produgio europeia.

A sua elaboragiio procurou sempre corresponder ao objectivo
de harmonizag¢io minima das legislagdes nacionais e ndo a preo-
cupacdo de unificar o regime atinente a televisdo no espago comu-
nitario. Sendo certo que esta atitude foi a dnica que, ainda assim,
permitiu chegar a uma base de consenso, ndo é menos verdade que
aqui reside, proventura, uma das maiores vulnerabilidades desta
Directiva ('%).

(") Matéria regulada pelas Directivas 92/100/CEE e 93/83/CEE, cit. Esta matéria,
pela sua especificidade e relativa complexidade, niio podera ser abordada no presente tra-
balho. Sobre este assunto v. C. Doutrelepont e A. Strowel, «Les suites du Livre Vert: évo-
lution dans le domaine du droit d’auteur?», in L'Espace Audiovisual Européen, cit.;
C. Doutrelepont, «La libre circulation des émissions de radiodiffusion dans 1I'Union Euro-
péenne — L harmonisation des régles relatives 2 la communication par satellites et a la
retransmission par cible», in Rev. du Marché Commun, 2, 1994.

(™) Sobre o processo conducente 4 adopgao da Directiva v., por todos, P. Delwite
C. Gobin, «Etude du cheminement de la directive «télévision sans frontieres»: synthese
des prises de positions des institutions communautaires», in L’Espace Audiovisuel Euro-
péen, cit., pg. 55 e sgs.

('*S) V.infran.° 3.4.



1092 MIGUEL MENDES PEREIRA

2.1. Os principios gerais

2.1.1. Aplicagdo do Direito do Estado-membro da emis-
$30

O n.° 1 do art. 2.° consagra o principio da aplicabilidade as
emissdes televisivas do Direito do Estado-membro de origem da
emissdo.

O curioso deste preceito é que, consagrando formalmente
uma obrigacio positiva a cargo dos Estados-membros de origem
das emissoes (velardo «por que todas as emissdes de radiodifusao
televisiva transmitidas (...) respeitem a legislagdo aplicdvel as
emissdes destinadas ao pablico nesse Estado-membro»), tem real-
mente por objecto uma proibi¢io — uma obrigagdo negativa —
dirigida aos Estados-membros de recep¢do, impedindo-os de regu-
lamentar cles proprios as emissoes provenientes de territorios sub-
traidos 2 sua jurisdigdo. Sob a aparéncia de uma regra de compe-
téncia territorial, alids ébvia, para a qual ndo seria necessdria a
directiva, consagra-se uma regra de competéncia material, limi-
tando o poder regulamentar dos Estados-membros unicamente as
emissoes submetidas a sua jurisdigao.

2.1.2. Livre circulagdo e reconhecimento mutuo

O n.° 2 do art. 2.° consagra o principio da livre circulagio das
emissoes televisivas, ao impor aos Estados-membros a obrigagao
de garantir a liberdade de recepgao e a proibigao de colocar entra-
ves & retransmissdo nos seus territorios de emissdes provenientes
de outros Estados-membros.

Este principio, em conjugagdo com o principio da aplicabili-
dade do Direito do Estado-membro da emissdo, tem como corola-
rio o principio do reconhecimento mituo de legislagdes, «impor-
tado» do dominio da livre circulagio de mercadorias e ja
anteriormente consagrado no campo da livre prestac@o de servigos:
aquilo que ¢ autorizado num Estado-membro ndo pode ser subme-
tido a um regime de autorizagdo noutro Estado-membro. Como ¢
evidente, poderdo surgir problemas face a este principio nos Esta-
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dos-membros que instauraram regimes de autorizagio de cadeias
televisivas estrangeiras.

Como excepgio a este principio surge a cldusula de salva-
guarda contida nas alineas a) a ¢) do mesmo preceito, onde se
prevé a possibilidade de os Estados-membros suspenderem provi-
soriamente as emissdes que violem a disposigao relativa a protec-
¢ao dos menores.

As condigdes para o exercicio desta faculdade encontram-se
estritamente delimitadas, devendo:

__ a emissdo violar de forma séria e grave o art. 22.°;

— 0 organismo de radiodifusdo em causa ter violado o
mesmo preceito pelo menos duas vezes no decurso dos
doze meses precedentes;

— o Estado-membro da recepgdo ter notificado o organismo
de radiodifusdo e a Comissio das alegadas violagdes e da
sua intengdo de suspender a emissdo no caso de tal viola-
¢do voltar a verificar-se;

— nio se ter verificado uma resolu¢do amigdvel da questao
no prazo de quinze dias a contar da notificagio e persistir
a alegada violagao.

Em todo este processo a Comissao assume um papel fulcral,
quer na constatagdo de violagdes, quer na composi¢do amigdvel
dos litigios.

2.1.3. Discriminagdes invertidas ('*)

O art. 3.° prevé a possibilidade de os Estados-membros apli-
carem regras mais severas para OS seus préprios radiodifusores
nacionais relativamente aos de outros Estados-membros, numa

(%) O tratamento menos favordvel aplicado pelos Estados-membros aos seus pro-
prios nacionais relativamente aos nacionais de outros Estados-membros é designado pela
expressio francesa «discrimination a rebours» e pela expressio inglesa «reverse dicrimi-
nation». Maria Luisa Duarte, in A liberdade de circulagdo de pessoas e a ordem piiblica
no direito comunitdrio, Coimbra Ed. 1992, pg. 200, designa esta figura por «a discrimina-
¢iio contra os proprios cidaddos nacionais», optando por fazer da definicfio da figura a pré-
pria designagao.
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aplicacio do principio geral da discriminagao invertida consagrado
pelo Tribunal de Justi¢a.

Este principio é concretizado no art. 8.°, tendo em vista a rea-
lizagio de objectivos de politica linguistica, € no art. 19.°, a pro-
posito do tempo de antena e das modalidades de transmissao de
publicidade.

A expressa faculdade de prdtica de discriminages invertidas
levantara indubitavelmente problemas na sua conciliagdo com o
principio do reconhecimento miituo, podendo dar origem a feno-
menos de deslocalizagdo. levando os difusores a estabelecerem-se
noutros Estados-membros com regimes mais permissivos, para dai
emitirem para o Estado-membro da sua nacionalidade, como forma
de contornar a legislagio mais restritiva.

Neste caso, s6 o recurso a figura do abuso de direito por parte
do Estado-membro da recep¢@o poderd evitar a invocagdo, por
parte dos difusores, do principio do reconhecimento mituo como
garantia para a livre recepgio das suas emissoes no Estado da sua
nacionalidade. No entanto, a prova da existéncia de abuso de
direito torna-se extremamente dificil em casos que envolvam
gigantes empresariais, como sucede no campo da televisio, pela
facilidade que estes tém em recorrer a «testas-de-ferro».

2.2. A vertente cultural

A dimensio cultural da Directiva «Televisdo sem Frontei-
ras» é o aspecto que maior polémica tem levantado, a propésito
das guotas de difusdo de produgdo europeia, previstas nos
arts. 4.°e 5.°

2.2.1. Principios

Os Estados-membros deverdo reservar:

— a obras europeias uma percentagem maioritdria do seu
tempo de antena (art. 4.°n.° ) e

— 10% do seu tempo de antena ou, em alternativa, 10% do
seu orcamento de programacdo, a obras europeias — na
medida do possivel, recentes, isto é, produzidas ha menos
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de cinco anos — provenientes de produtores independen-
tes dos organismos de radiodifusao televisiva, no intuito
de garantir a sua viabilidade (art. 5.°).

2.2.2. Limites

Se a propria consagragdo das quotas de exibigio e de produ-
¢dio provocaram polémica, menos ndo se poderd dizer da forma
pela qual foram consagradas.

Na realidade, ndo se pode dizer que a formulag¢do dos precei-
tos em causa € muito feliz, j& que esvazia, em grande parte, de sen-
tido util as obrigacdes impostas aos Estados-membros.

Assim, os principios acima referidos deverdo ser implementa-
dos «sempre que tal se revele exequivel e através dos meios ade-
quados».

Por outro lado, nio é propriamente imposto aos Estados-
membros o respeito por tais principios. O que se determina € que
«os Estados-membros velardo por que os organismos de radiodifu-
sdo televisiva» os respeitem. De tal forma que alguns Estados-
membros fizeram constar que ndo se consideravam juridicamente
vinculados por estas disposi¢Oes.

Por tltimo, num acesso de realismo for¢ado, contando ja pro-
vavelmente com o desrespeito de tais principios por parte de
alguns Estados-membros, escudados na redacgdo titubeante daque-
les preceitos, o n.° 2 do art. 4.° vem prever uma cldusula de «stand-
still» para os Estados-membros que ndo atinjam as percentagens
previstas, determinado que tal percentagem nao deve ser inferior a
média verificada em 1988 no Estado-membro em causa (reportada
a 1990 para Portugal e Grécia).

2.2.3. O conceito de «obra europeia»

O conceito de «obra europeia», tal como definido no art. 6.°
n.° 1, compreende os seguintes elementos:

—de acordo com os arts. 4.° € 5.°, consideram-se «obras»,
por exclusdo de partes, as emissdes que nao correspondam
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a noticiarios, manifestagdes desportivas, jogos, publici-
dade ou servigos de teletexto;

— a natureza europeia advém-lhes de serem obras origindrias
dos Estados-membros, de outros Estados europeus que
sejam parte na Convencdo Europeia sobre a Televisao
Transfronteiri¢a ou ainda de Estados que, ndo sendo parte
na dita Convencio, satisfacam certas condi¢des de produ-
¢iio estabelecidas no n.° 3 do art. 6.°, nomeadamente atra-
vés de coproducdes.

2.3. A harmonizagdo de legislagdes nacionais

O objectivo de harmonizagao das legislagdes nacionais ¢
prosseguido na Directiva em trés dreas: publicidade (lato sensu),
protec¢do de menores e direito de resposta.

2.3.1. Publicidade

A expressio «publicidade» € aqui utilizada lato sensu, ja que
engloba, para além da publicidade stricto sensu, o patrocinio e o
«telemercado».

No que respeita a forma de difusdo de publicidade (stricto
sensu), a Directiva prevé regras relativas a sua identificagao, ao
tempo maximo de difusdo e a sua insergdo entre programas, depen-
dendo do tipo de programa, com especiais restricdes relativamente
A insercdo entre programas de cardcter religioso e informativo.

No que toca ao conteiido, as regras visam especialmente a res-
trigio ou proibigdo de publicidade a certos tipos de produtos
(medicamentos, dlcool e tabaco), assim como ao encorajamento de
discriminagdes em virtude da raga, sexo ou nacionalidade, de com-
portamentos prejudiciais a saide, a seguranca ou ao ambiente ou
atentatdrios da dignidade humana ou das convicgdes religiosas e
politicas.

O patrocinio também é regulamentado relativamente a forma
e contetddo de difusdo, cabendo aqui sublinhar a proibi¢do de
patrocinio dos telejornais e dos programas de informagcao politica.
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O «telemercado», isto €, «as ofertas directas ao publico com
vista a venda, compra ou aluguer de produtos» vé limitado o seu
tempo maximo de emissao.

2.3.2. Proteccio dos menores

Neste capitulo, impende sobre os Estados-membros a obriga-
¢do de garantir «que as emissdes dos organismos de radiodifusdo
televisiva sob a sua jurisdi¢cdo ndo incluam programas susceptiveis
de prejudicar gravemente o desenvolvimento fisico, mental ou
moral dos menores, nomeadamente programas que incluam cenas
de pornografia ou de violéncia gratuita». (art. 22.°). Alids, a viola-
¢do deste preceito é o unico fundamento invocdvel pelos Estados-
-membros para a suspensdo das emissdes provenientes de outro
Estado-membro.

2.3.3. Direito de resposta

O art. 23.° reconhece, sem prejuizo das legislagdes nacionais,
o direito de resposta de qualquer pessoa singular ou colectiva,
«cujos direitos legitimos, relativos, nomeadamente a sua reputagdo
e bom nome, tenham sido lesados na sequéncia de uma alegagao
incorrecta feita durante uma emissao televisiva». Este direito pode
ser exercido em relacdo a todos os organismos sob a jurisdigdo de
um Estado-membro (n.° 2).

No que respeita as condigdes de exercicio do direito de res-
posta, a harmonizagdo é minima. Prevé-se a adopgao por parte dos
Estados-membros de disposi¢des que assegurem o seu exercicio
em tempo {itil e de forma apropriada (n.° 3), e consagra-se o prin-
cipio do acesso obrigatério aos tribunais, devendo os Estados-
-membros prever «processos que permitam o recurso aos tribunais
em caso de litigios relativos ao exercicio do direito de resposta»
(n.°5).

Finalmente prevé-se que o pedido de exercicio do direito de
resposta possa ser recusado quando implicar um acto punivel, a
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responsabilidade civil do organismo de radiodifusdo ou quando
ofenda a moral piblica e for contraria aos bons costumes (n.° 4).

Conclui-se, assim, que a Directiva se limita a estabelecer os
principios gerais do regime atinente ao direito de resposta, dei-
xando a regulamentagdo dos seus aspectos COnCretos aos Estados-
-membros.

2.4. O papel fiscalizador da Comissdo

A Comissio assume um papel fundamental na fiscalizagdo da
aplicagio da Directiva, nos termos do n.® 3 do art. 4.°. A partir de
3 de Outubro de 1991, data da entrada em vigor. os Estados-mem-
bros passaram a estar obrigados a enviar a Comissio, de dois em
dois anos, um relatério respeitante a aplicagdo dos arts. 4.2 ¢ 5.°.

Os relatérios compreenderdo um levantamento estatistico da
realizagio das percentagens previstas e, se for caso disso, uma
explicagio das razdes pelas quais ndo foi possivel atingir tais per-
centagens. Serdo depois comunicados aos outros Estados-mem-
bros e ao Parlamento Europeu, eventualmente acompanhados de
um parccer da Comissdo. Neste parecer, a Comissao deverd levar
em consideragio os critérios enunciados, de forma exemplifica-
tiva, no 3.° pardgrafo do art. 3.° n.° 3:

— o progresso realizado em relagdo aos anos anteriores;

— a percentagem.

No desempenho do seu papel fiscalizador a Comissao notifi-
cou ji vdrios Estados-membros do incumprimento das normas
comunitdrias, tendo tido como consequéncia a alteragdo da legis-
lagdo ou do comportamento da maioria dos Estados-membros
visados.

No entanto, a Comissdo enviou ja pareceres fundamenta-
dos — segunda fase do procedimento de infracgdo antes do
recurso ao Tribunal de Justica — no Ambito de alguns destes pro-
Cess0s:

— 2 Espanha, em 23 de Maio de 1993, por falta de comuni-

cacdo das medidas de transposicao;
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— ao Reino-Unido, em 30 de Setembro de 1993. a prop6sito do
duplo sistema de licenciamento britdnico, tendo como pano
de fundo a atribui¢iio ao grupo norte-americano de Ted Tur-
ner (CNN) de uma licenca de difusdo, através do satélite
luxemburgués Astra IC. de dois canais destinados ao
publico europeu: o regime britinico prevé dois tipos de
licencas, uma para nacionais («domestic licence»), impli-
cando o respeito de rigidas regras, incluindo as normas
comunitdrias, € uma para ndo-nacionais {(«non domestic
licence»). mais permissiva, que permite contornear a obriga-
¢ao de respeito pelas quotas de exibigfio de obras europeias;

— a Franca, em 4 de Janeiro de 1994, a propésito dos prazos
a respeitar entre a exibic¢o de filmes nas salas de cinema e
na televisao;

— a Bélgica, em 10 de Janeiro de 1994. a propésito das licen-

cas exigidas aos organismos estrangeiros, bem como de

algumas condi¢oes financeiras que lhes sao 1impostas: a

participagdo financeira no sistema belga de repartigio das

receitas publicitdrias entre a televisdo. a rddio e a imprensa
escrita;

a Itdlia, em 8 de Fevereiro de 1994, a propdsito do projecto

de «Regulamento Santaniello», no qual se previa um

nimero de interrupgdes publicitdrias entre os programas
superior aquele fixado na Directiva, assim como a obriga-
¢do de as autoridades publicas reservarem pelo menos

25% do montante inscrito no Or¢camento de Estado para

despesas de publicidade para as televisoes locais, corres-

pondente a uma discriminagdo relativa a livre prestagao de
servicos consagrada no art. 59.° do Tratado.

!

A 3 de Marco de 1994, como preparagio para a apresentacao
do relatério que, por forga do n.° 4 do art. 4., Ihe incumbia apre-
sentar até 3 de Outubro desse mesmo ano ("), a Comissdo apre-
sentou os resultados do primeiro «monitoring» da aplicagéo das

('¥) O relatério relativo i avaliagio global da aplica¢do da Directiva foi apresen-
tado conjuntamente com as propostas de revisao da Directiva e com os resultados dos
debates respeitantes ao Livro Verde sobre & Politica Audiovisual. A celeuma levantada foi
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quotas de exibigdo pelos Estados-membros (***). Em 1992, das 105
cadeias televisivas registadas, 70 difundiram uma propor¢ao maio-
ritdria do seu tempo de antena de obras europeias (66,6%) ( 189y,

2.5. A for¢a vinculativa da Directiva

A Directiva tem provocado alguma discussdo acerca da sua
for¢a vinculativa.

O primeiro aspecto que cumpre salientar € a interdigdo
imposta aos Estados-membros, por via da cldusula de stand still
constante do art. 4.° n.° 2, de introduzirem quaisquer medidas con-
trarias aos objectivos da Directiva no periodo compreendido entre
a adop¢do da Directiva — 3 de Outubro de 1989 — e a sua entrada
em vigor — 3 de Outubro de 1991, em conformidade com a regra
geral das cldusulas de stand still consagrada no art. 62.° do Tratado
de Roma.

Em segundo lugar, refira-se que das actas do Conselho de
Ministros que adoptou a Directiva consta a declaragio segundo a
qual os arts. 4.° ¢ 5.° vinculariam politicamente os Estados-mem-
bros. Alguns deles demonstraram a inten¢do de interpretar esta
declaragiio a contrario. afirmando que aqueles preceitos ndo os
vinculavam juridicamente.

Como é evidenie, esta tese ndo pode colher. A declaragio
referida s6 pode ser interpretada como um reforgo do controlo poli-

tanti, ¢ as posigoes expressas pelos Estados-membros foram tdo exacerbadas, que ainda
ndo foi possivel chegar a qualquer tomada de posi¢io no Conselho. Por as propostas da
Comissdo se afigurarem, por enquanto. inconsequentes, nio as abordaremos aqui, apro-
veitando para referir que o principal ponto de discussdo € a fixagio de uma percentagem
fixa e obrigatoria de exibigio de obras europeias.

(') COM (94) 57 final.

(') No que respeita a Portugal, a ficha estatistica relativa aos anos de 1991-1992,
englobando ainda unicamente os dois canais publicos, indica que, em 1991, o Canal 1 exi-
biu 50% de obras europeias, das quais 6% de produgdes independentes e o Canal 2 exibiu
62% de obras curopeias, das quais 14% de producdes independentes. No ano de 1992, o
Canal 1 exibiu 52% de obras europeias. 8% das quais producdes independentes, e o
Canal 2 exibiu 62% de obras europeias. 15% das quais produ¢es independentes. Nao
deixa de ser significativo que, nos dois anos em andlise, ndo exibiu qualquer «obra
recente», isto é, produzida ha menos de cinco anos.
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tico da aplicagio da Directiva, no sentido do art. 4.° n.° 3, e nunca
como afectando, seja de que forma for, a for¢a juridica das obriga-
¢Oes impostas aos Estados-membros.

Finalmente, a questao do efeito vertical da Directiva foi colo-
cada ao Comissario Bangemann ('*!). O efeito vertical, isto ¢, a sua
invocabilidade pelos particulares face aos Estados-membros, deve
ser considerado como limitado aquelas disposigdes que sejam cla-
ras, precisas e incondicionais, tendo em atengao a possibilidade de
discriminagdes invertidas permitidas pelos arts. 3.°, 8.° e 19.°.

3. Asrestricoes a livre prestacio de servigos

A principal questdo que se coloca a propésito do capitulo con-
sagrado 2 livre prestagdo de servigos (arts. 59.° a 66.° do Tratado)
¢ saber se ele se destina unicamente a abolir as discriminagdes em
razdo da nacionalidade ou da residéncia, praticadas em relacio a
prestadores de servigos estabelecidos noutros Estados-membros,
ou se estes preceitos tém o objectivo mais vasto de eliminar todas
as restricdes relativamente a livre prestagdo de servigos, ainda que
ndo discriminatorias, visando a criagio de um verdadeiro mercado
comum de servigos.

A jurisprudéncia do Tribunal tem sido orientada no sentido de
que o objectivo do art. 59.° ¢ a eliminagdo de todas as restri-
¢des (1), tanto discriminatdrias como ndo discriminatérias. A pro-
pria interpretagdo literal dos arts. 59.°, 60.° e 65.° favorece este
entendimento.

3.1. Requisitos gerais das medidas nacionais restritivas

Trés tipos de restri¢des afiguram-se como possiveis:

— discriminagio em razdo da nacionalidade, com favoreci-
mento dos nacionais: € proibida expressamente pelos

(') V. a sua resposta s questdes escritas n.° 2504/90 ¢ 2505/90, de 16 de Janeiro
de 1991, JOCE, n.° C 115, 29 de Abril de 1991, pg. 18.

(*') Acérddo de 3 de Dezembro de 1974, Van Binsbergen, proc. 33/74, Col. 1974,
pg. 1299. No mesmo sentido, caso Debauve, proc. 52/79, cit., e caso Scdger v. Denneme-
yer, proc. C-76170, Col. 1991, pg. 1.
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arts. 7.° ¢ 59.° do Tratado, por exemplo, limites a partici-
pacdo no capital social de organismos de radiodifusao;

— tratamento diferenciado em razao da residéncia do presta-
dor num Estado-membro diferente daquele onde o servigo
é prestado: € interdito pela propria natureza da prestagao
de servigos, pois esta pressupde que O Servigo seja pres-
tado a partir de um Estado-membro diferente daquele onde
¢ recebido, assim se distinguindo da liberdade de estabele-
cimento: por exemplo, a exigéncia de um estabelecimento
estavel no territorio do Estado-membro destinatério do ser-
vi¢o, a atribuigdo de beneficios fiscais (') ou outros a
entidades residentes;

— outras formas de interdi¢do ou perturbagdo da actividade
do prestador de servigo quando este preencha os requisitos
impostos pelo Estado-membro da sua nacionalidade ou
residéncia; por exemplo, sujeitd-lo as mesmas condi¢Oes
de admissio ou exercicio impostas aos nacionais ou resi-
dentes, mais severas do que as existentes no Estado-mem-
bro do prestador, tais como regras de publicidade, natureza
juridica dos organismos de radiodifusdo ou estrutura
accionista, regras anti-concentrag¢io — se um cidadao
tivesse que sujeitar-se a exigéncias particulares de um
Estado-membro para af prestar os seus servigos, isso equi-
valeria a ter que ai se estabelecer, tornando inutil todo o
capitulo relativo a livre prestagdo de servicos.

O Tribunal fez, desde o ac6rddao Van Binsbergen ('*}), uma
reserva importante: dada a natureza particular de certas prestagdes
de servigos, como é o caso da televisdo ('), ndo sdo consideradas
como incompativeis com o Tratado certas exigéncias especificas,
ainda que tenham como resultado uma restri¢do a livre prestagdo
de servigos.

Para avaliar uma medida nacional, no intuito de saber se é ou
ndo restritiva da livre prestagio de servi¢os, ndo se aplica a regra

(") V. o caso Avantages fiscaux a la presse, proc. 18/84, Col. 1985. pg. 1344,
(") Proc. 33/74, cit.
(" Caso Debauve, cit.
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de minimis como no capitulo dedicado 2 livre circulagdo de mer-
cadorias. ou seja, a exigéncia de que a restrigdo afecte considera-
velmente o comércio entre Estados-membros. E suficiente, pois,
uma restri¢io minima para que uma medida seja considerada como
restritiva. : .

No entanto, para que seja compativel com o Direito Comuni-

tario, uma medida restritiva tem que preencher quatro requisitos:

— respeitar o principio geral da ndo-discriminagio:

— ser justificada por consideragdes de interesse geral:

— respeitar o principio da proporcionalidade:

— ter origem numa disparidade de legislagdes que, em si, seja
prejudicial a livre prestagdo de servigos.

Exceptuado o requisito relativo a disparidade das legislagoes,
verifica-se aqui um paralelismo com as condigdes de aplicagiio do
art. 10.° da CEDH.

E usual distinguir o primeiro dos requisitos — nio-discrimi-
nagio — dos restantes, dado que a jurisprudéncia do Tribunal de
Justica tragou uma disting@o no regime aplicdvel a medidas restri-
tivas, consoante estas sejam discriminatorias ou ndo. No primeiro
caso — medidas distintamente aplicdveis — o Tribunal admite-as
restritivamente, sujeitas a condi¢des suplementares, que analisa-
remos mais adiante. No segundo caso — medidas indistintamente
aplicaveis — uma vez respeitado o principio da ndo-discrimina-
¢io, a medida em causa sO tem que respeitar os outros trés requi-
sitos.

A justificagdo do «interesse geral» pode assumir uma de duas
formas:

— corresponder a uma das causas de justificagdo elencadas
no art. 66.° do Tratado ex vi art. 56.°: ordem publica, segu-
ranga publica e saide publica, justificando medidas dis-
tinta e indistintamente aplicdveis, ou

— corresponder a uma das «exigéncias imperativas» desen-
volvidas pelo Tribunal a partir da jurisprudéncia «Cassis
de Dijon», que s6 podem justificar medidas indistinta-
mente aplicdvelis.
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A intervencio de um Estado-membro sobre um organismo de
radiodifusio televisiva pode verificar-se quer no plano da capaci-
dade de gozo do direito a livre prestacdo de servigos, quer no plano
da sua capacidade de exercicio. No primeiro caso, 0 acesso a acti-
vidade é limitado, maxime interdito. A medida nacional consistird
na imposi¢ao de uma autorizacio para o acesso a actividade ou na
obrigacdo de estabelecimento no territdrio nacional em causa,
podendo ainda consistir na criagdo ou manutengdo de um mono-
polio legal. No segundo caso, a medida podera corresponder a
interdi¢do ou regulamentagdo de certas prestagdes no campo
audiovisual, como seja a publicidade, a restricao relativa ao con-
teddo dos programas ou a imposi¢do de um idioma na emissao.

3.2. Restrigdes discriminatorias
32.1. Oart. 66.°

O art. 66.° do Tratado, ex vi art. 56.°, prevé trés justificagdes
para a introdugio de restrigdes a livre prestagdo de servigos,
podendo tais restrigdes ser discriminatérias: ordem publica, segu-
ranga publica e saide publica. Alids, uma medida discriminatéria
so pode ser justificada a luz do art. 66.°.

As causas de justificagdo s6 podem ser invocadas quando
exista uma ameaga genuina e suficientemente séria aos interesses
fundamentais da sociedade (***). A medida em causa tem que obe-
decer a quatro requisitos:

— o seu fim ndo pode ser econémico, embora possa ser atin-
gido por meios econémicos ('°°);

— dado que o preceito em causa permite uma derrogagio a
um dos principios do Tratado, ele deve ser interpretado
restritivamente (*97);

(%) Proc. 41/74, Van Duyn, Col. 1975, pg. 1337.
("**) Proc. 95/81, EC Commission v. Ialv, Col. 1982, pg. 2187.
(™" Proc. 36/75, Rutili, Col. 1975, pg. 1219,
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— correspondendo a uma excepgdo a um dos principios fun-
damentais do Tratado, os efeitos da medida devem ser
limitados ao estritamente necessério para salvaguardar os
interesses em causa, isto é. tem que satisfazer um teste de
proporcionalidade ('**); .

— os direitos fundamentais devem ser levados em conta,
incluindo a liberdade de expressdo. tal como estd consa-
grada na CEDH (')

O caso Bond van Adverteerders (**) dizia respeito a uma lei
holandesa que proibia a transmissdo de emissdes estrangeiras con-
tendo publicidade destinada especificamente ao puiblico holandés.
Nos Paises Baixos, toda a publicidade televisiva é controlada por
um organismo central (STER), que vende o tempo de antena ¢ dis-
tribui as receitas pelos vérios canais. O sistema foi estruturado de
forma a garantir o pluralismo na televisdo e evitar que interesses
comerciais atinjam a cultura holandesa.

O Governo holandés alegou que a proibigio de publicidade
estrangeira era justificada por razoes de ordem publica.

O Tribunal considerou que o dGnico propésito da medida em
causa era assegurar as receitas provenientes da publicidade para o
STER. A motivacido econémica desqualificava a medida para a
justificagdio de ordem publica. Para além disso, a medida falhava o
teste da proporcionalidade. Uma medida razodvel seria dar aos
transmissores estrangeiros a escolha entre restrigdes objectivas
(proibi¢@o de certos produtos ou servigos) ou a condiglio de ndo
emitirem publicidade a certas horas, condigdo igualmente imposta
a0s transmissores nacionais.

No caso Elliniki Radiophonia (*"') o Tribunal também néo
aceitou a justificagdo dada pelo Governo grego para a manutencio
do monopélio estatal de televisdo, que discriminava os transmisso-
res estrangeiros, segundo a qual so existia um nimero limitado de

(%) Proc. 352/85, Bond van Adverteeders v. The Netherlands, Col. 1988, pg. 2085.
(") Proc. C-260/89, Elliniki Radiophoniu, Col. 1991, pg. 2925.

(20()) Clt

(21)1) Cit.
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frequéncias. No caso, 0 monopélio s6 utilizava 5 das 49 frequén-
cias possiveis.

3.2.2. As «exigéncias imperativas» como justificacao?

No campo da livre circulagdo de mercadorias, o art. 36.° do
Tratado desempenha uma fungdo similar a do art. 66.°, prevendo
causas de justificagdo.

E jurisprudéncia constante do Tribunal que no campo da livre
circulagao das mercadorias uma medida discriminatoria s6 pode
ser justificada a luz do art. 36.°, ndo podendo beneficiar da juris-
prudéncia «Cassis de Dijon», que veio criar as chamadas «exigén-
cias imperativas» como justitficagdo de medidas restritivas indis-
tintamente aplicdveis, que analisaremos de seguida.

No campo dos servigos pergunta-se se existe algum artigo
equivalente ao art. 36.°. O Tribunal tem vindo a utilizar o art. 66.°,
mas erroneamente, ja que este preceito € dirigido a circulagio de
estrangeiros, prevendo a possibilidade de expulsdo: ndo tem, pois,
a ver com o contetido de um servigo. O Tribunal deveria criar uma
solugio jurisprudencial para os servigos equivalente a jurisprudén-
cia Cassis de Dijon.

E de facto o Tribunal criou-a. Ldgico seria que os principios
de aplicagdo fossem os mesmos, ou seja, art. 66.° para as medidas
discriminatorias e «exigéncias imperativas» para medidas indistin-
tamente aplicdveis.

Acontece que. em dois acérddos recentes (Detritos
VulGes () e Bachmann (**), o Tribunal parece ter aceitado a jus-
tificagdo de medidas discriminatdrias com base em «exigéncias
imperativas». No primeiro caso, considerando a medida como nio-
discriminatéria (com fundamento na defesa do ambiente) e a
segunda, mais grave, considerando-a aparentemente como discri-
minatdria, mas ndo claramente, e justificando-a pela necessidade
da coeréncia fiscal do sistema belga. No entanto, estes dois acor-

(**) Acdrdiio de 9 de Julho de 1992, proc. 2/90, Col. 1992, pg. 4431,
(*) Acérdio de 28 de Janeiro de 1992, proc. C-204/90, Col. 1992, pg. 249.
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diios contém manifestos erros de facto e de Direito, pelo que € legi-
timo duvidar se representam verdadeiramente uma inversdo de
jurisprudéncia.

3.3. Restri¢oes ndo-discriminatorias
3.3.1. O art. 66.°: remissao

Como jd tivemos oportunidade de referir. o art. 66.° do Tratado
aplica-se quer a medidas discriminatorias. quer a medidas nao-
-discriminatérias. pelo que remetemos para o que atrds dissemos.

3.3.2. As «exigéncias imperativas»

No campo da livre circulagdo de mercadorias, 0 Tribunal veio
a reconhecer um conjunto de interesses dignos de protecgdo que,
embora ndo incluidos no art. 36.°, poderiam justificar uma medida
nacional restritiva, por representarem um valor superior a livre cir-
culagdo. Refiram-se, a titulo de exemplo, a proteccdo dos consu-
midores, o combate 2 concorréncia desleal, a protecgdo das condi-
¢oes de trabalho, a protecgdo do ambiente, o controlo da inflacgéo
e o bom funcionamento dos servigos publicos. Esta construgdo é
usualmente designada por jurisprudéncia Cassis de Dijon (3.

A invocacdo de uma causa de justificagao a luz da jurispru-
déncia Cassis de Dijon s6 poderd ter como objecto uma medida
indistintamente aplicével, ou seja, ndo-discriminatéria (3.

Também no capitulo da livre prestagdo de servigos foram
reconhecidos interesses que, embora ndo previstos expressamente
no texto dos Tratados, o Tribunal entendeu serem merecedores de
tutela e, consequentemente, poderem justificar a adopg¢@o de uma

(*) Nome do produto em causa no primeiro caso em que esta construgio jurispru-
dencial foi consagrada, proc. 120/78, Rewe v. Bundesmonopolverwaltung, Col. 1979,
pg. 649.

"y Proc. 59/82, Schutzverband v. Weintriebs, Col. 1983, pg. 1217; proc. 207/83,
Commission v. United Kingdom, Col. 1985, pg. 1201; proc. 229/83, Leclerc. Col. 1985, pg. 1.
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medida nacional restritiva da livre prestagdo de servigcos (**). Des-
taque-se, entre outros, o respeito pelas regras deontologicas de cer-
tas profissoes (*7), a protecgdo do Direito de Autor (**®) e a protec-
¢do econémica do consumidor (**).

No campo especifico da televisao, tém sido aceites as seguin-
tes justificagdes: manutengdo de regras deontologicas (publicidade
a advogados e médicos), protecgdo de consumidores, conservacio
da heranca artistica de um Estado, liberdade de expressao politica
e cultural.

Assume particular relevancia nesta matéria a invocagdo da
necessidade de manutengao de pluralismo nos media e a preserva-
¢do da lingua e cultura de um Estado-membro ('),

3.3.3. O fenémeno da deslocalizagio

O fendémeno da «deslocaliza¢@o» ganha aqui relevancia. Con-
siste no seguinte: um nacional de um Estado-membro, para esca-
par as restrigOes existentes nesse Estado (p. ex. regras anti-con-
centragdo nos media) desloca-se para outro Estado e estabelece-se
ai, no intuito de, a partir desse Estado-membro, ¢ invocando o
art. 59.° do Tratado, prestar os seus servigos, contornando dessa
forma a restricdo imposta no seu Estado-membro de origem por
razoes de exigéncias imperativas.

O Tribunal, em situagdes similares, tem recorrido ao conceito
de abuso de direito, afirmando que a liberdade garantida pelo
art. 59.° ndo pode ser abusada.

3.4. O principio da preempg¢do

Em direito constitucional norte-americano fala-se em pre-
emption quando, num dominio em que o legislador federal ¢ o

") V. Paul Demaret. Droit Economique Européen 1, policopiado, College
d’Europe, 1993, pg. 100 e sgs.

(**) Van Binsbergen, cit.

(*™) Proc. 262/81, Coditel, Col. 1982.

(*") Proc. 205/84. Assurance, Col. 1986.

') Proc. C-353/89, EC Commission v. The Netherlands.
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legislador estadual possuem competéncias legislativas concorren-
tes, a intervencdo do legislador federal nesse dominio preclude a
competéncia do legislador estadual.

O Tribunal de Justica recorre frequentemente ao principio da
preempgdo. Quando um dos interesses elencados no art. 66.° ex vi
art. 56.° ou uma das «exigéncias imperativas» consagradas pela
jurisprudéncia Cassis de Dijon passa a estar regulamentado por
legislagdo comunitdria. os Estados-membros perdem o direito de
os invocar como justificagio de uma medida nacional restritiva.
Uma tal medida serd encarada fatalmente como uma violagdo da
legislagdo comunitdria especifica ou do proprio art. 59.°.

No campo da televisdo o problema coloca-se com particular
acuidade depois da entrada em vigor da Directiva «Televisdo sem
fronteiras», jd que, pelo menos no que respeita as matérias por ela
cobertas, os Estados-membros parecem ter perdido o direito de
invocar as causas justificativas atrds referidas.

E a este prop6sito que a Directiva exibe uma das suas maio-
res vulnerabilidades e se presta a uma das criticas mais certeiras
que se lhe pode mover.

Como parece 6bvio, a aplicagio do principio da preempgao sO
poder4 ter cabimento quando a legislagdo comunitdria tenha um
carécter exaustivo ou, pelo menos, quando tenha logrado a harmo-
nizagdo completa das legislagdes nacionais. Se é certo que a Direc-
tiva harmoniza de forma razoavelmente completa o capitulo da
publicidade e da protecgdo de menores, poucas ddvidas restam
que, no tocante a outras matérias ai afloradas, a harmonizagao
pouco passa de um manifesto de inteng¢des, mesmo no que toca ao
direito de resposta.

Sio frequentes os casos levados perante 0 Tribunal de Justi¢a
exactamente a propdsito deste tema, ou seja, da questdo de saber se
determinada regulamentagdo comunitdria tem um carécter sufi-
cientemente exaustivo para excluir a atribui¢@o dos Estados-mem-
bros (2'!). Ora, a Directiva, tal como estd formulada, afigura-se
como um campo fértil para tentativas consecutivas dos Estados-
_membros no sentido de introduzirem medidas restritivas, baseadas

(") V. a enorme lista de casos citados por Paul Demaret, op. cit., pg. 148.
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nas referidas causas de justificagdo, sabendo que, para além dos
aspectos substanciais, poderdo sempre discutir este aspecto pro-
cessual.

Neste tipo de casos € legitima a divida sobre a bondade de
uma intervengdo comunitdria tal como a configurada na Directiva
«Televisdao sem Fronteiras», quando a regulamentacdo em causa,
por ser vaga ¢ imprecisa, der azo, como dard seguramente no
campo da televisdo, a um aumento da litigiosidade entre os
Estados-membros ¢ a Comunidade.

Conclusoes

A primeira dificuldade com que nos debatemos nesta breve
andlise do regime comunitdrio do direito de informagio na televi-
sdo foi o estabelecimento da atribuigio e da legitimidade da inter-
vengdo da Comunidade Europeia neste dominio.

Verificimos que os 6rgaos comunitdrios estabeleceram a sua
competéncia a partir da livre prestagdo de servigos, equiparando as
emissoes televisivas a servigos e enquadrando-as no regime dos
arts. 59.° e sgs. do Tratado. Esta op¢do veio a conferir um carécter
marcadamente economicista ao direito de informagao, marginali-
zando a sua vertente de direito fundamental.

Analisdmos depois a legitimidade da Comunidade para inter-
vir no campo da televisdo a luz do principio da subsidiariedade,
tendo concluido que os aspectos directamente ligados a construgio
do Mercado Interno integram o dominio da sua atribui¢io exclu-
siva, isentando futuras intervengdes de justificagao a luz daquele
principio, precludindo qualquer intervencio futura dos Estados-
membros. Concluimos serem os seguintes: causas de suspensio de
emissoes televisivas provenientes de um Estado-membro, publici-
dade (com duas excepgoes), estabelecimento de prazos entre o ini-
cio de exploragio de obras cinematograficas e a sua difusio tele-
visiva, mecanismos de controlo de emissdes provenientes de um
Estado-membro, politica de concorréncia e a matéria atinente ao
direito de autor.

Em sentido inverso, concluimos que as seguintes dreas conti-
nuam a fazer parte do dominio de atribui¢cdes concorrentes entre a
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Comunidade e os Estados-membros: politica cultural, protecgio de
menores (na sua vertente social), direito de resposta e direito de
informagao. Futuras interven¢des da Comunidade nestas dreas
necessitardo de ser justificadas a luz do principio da subsidiarie-
dade. . _

Ainda neste capitulo. concluimos pela enorme responsabili-
dade de que foi incumbido o Tribunal de Justi¢a, ao ser-lhe atri-
buida competéncia para verificar a aplicagio do principio da sub-
sidiariedade. sendo certo que ird, mais cedo ou mais tarde, resvalar
para uma apreciacio segundo critérios politicos. Concluimos que a
via mais segura para o Tribunal serd limitar-se, numa primeira fase,
a uma jurisdi¢do marginal, verificando unicamente se o legislador
incorreu em abuso de poder ou em erro manifesto de apreciagio.

No que respeita ao regime dos direitos fundamentais no Tra-
tado da Unido Europeia, concluimos que este tratado trouxe pouco
de novo ao regime geral dos direitos fundamentais, estando a cida-
dania da Unido a ser construida & margem dos direitos fundamen-
tais. Concluimos igualmente que a cidadania da Unido pouco mais
representa do que uma generalizagdo do principio geral da ndo-dis-
criminagdo entre cidaddos dos Estados-membros da Unido, man-
tendo-se as discriminagdes face aos cidaddos de Estados que ndo
seja membros, mesmo que residam na Unido.

O regime geral dos direitos fundamentais no Direito Comuni-
tario foi construido pelo Tribunal de Justica com base na Conven-
¢do Europeia dos Direitos do Homem, encontrando-se ai o direito
de informacio enquadrado no dmbito mais vasto da liberdade de
expressao.

O Direito Comuntério s6 tutela directamente o direito de
informar, daf decorrendo a tutela indirecta do direito de se informar
(acesso as fontes) e do direito de ser informado. Resulta daqui que
sdo titulares do direito de informag@o os organismos de radiodifu-
sd0 e ndo os meros particulares, enquanto cidaddos. Nao s6 o con-
tetido, mas também a forma pela qual é transmitida a informagao,
é protegido.

Saliente-se que, para além disso, s6 0s organismos comunita-
rios beneficiam desta tutela.

No que respeita a qualificagio das emissOes televisivas
enquanto servigos, conclui-se que todas elas, por natureza, corres-
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pondem a servigos remunerados, directa ou indirectamente, nao
sendo obrigatoriamente o destinatdrio directo do servigo quem o
paga. Assim, o enquadramento das emissdes televisivas no regime
da livre prestagdo de servigos abrange ndo s6 aquelas com cardcter
publicitdrio, mas todas elas, sendo indiferente o seu objectivo: eco-
némico, social, cultural, politico ou outro. Esta conclusdo € valida
igualmente para organismos piblicos de televisao, ainda que one-
rados com missoes de servigo piblico.

O regime estabelecido pela Directiva «Televisao sem Frontei-
ras» levanta duas questdes. Em primeiro lugar, a sua forga vincu-
lativa ndo pode ser posta em causa pelo facto de a redacgio de
alguns dos seus preceitos ser ambigua e destituida de caracter
imperativo. Apesar disso, a sua adopg¢@o nestes termos ndo pode
ser isenta de criticas, pois ao abordar alguns temas, mas nio o
fazendo de forma imperativa (caso das quotas de exibi¢do de pro-
dug¢oes europeias), suscita a divida sobre se a mera intervengao da
Comunidade tera precludido a atribui¢ao dos Estados-membros,
podendo, desta forma, aumentar desnecessariamente a litigiosi-
dade entre a Comunidade e os Estados-membros.

Finalmente, no que diz respeito as restri¢des a livre circula-
¢a0 de informagio, concluimos no sentido de que o objectivo
comunitdrio neste campo nao é unicamente acabar com as discri-
minagdes: ¢ acabar com todas as restri¢des, ainda que nao discri-
minatdrias, no intuito de construir um verdadeiro mercado comum
da televisao.

Assim sendo, as medidas nacionais restritivas devem respei-
tar o principio da ndo-discriminagdo, ser justificadas por razdes de
interesse geral, respeitar o principio da proporcionalidade e ter ori-
gem numa disparidade prejudicial de legislagdes. Uma medida dis-
criminatoria s6 poderd ter como fundamento uma razdo nao-eco-
némica.

Como em tantas outras dreas, também no campo da televisao
o Direito Comunitdrio ¢ reflexo da dindmica do processo de inte-
gragdo europeia. A complexidade do processo politico comunitdrio
¢ de tal ordem que, a maioria das vezes, paradoxalmente, € a via
juridica que se antecipa e se sobrepse a via politica.

Mais ainda se faz sentir este efeito em dominios novos,
como € o caso da televisdo e das telecomunicagdes, cujo regime
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juridico s6 agora comecou a ser delineado, suscitando, porven-
tura, mais davidas do que esclarecendo-as. cabendo ao intérprete
delucida-las.

E nesse sentido que se justifica o presente estudo.
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