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Introducao

Embora a neutralidade da rede assuma particular destaque na atualidade, este
conceito n@o é propriamente recente. As primeiras regras sobre neutralidade da
rede foram definidas pelo Chile, em 2010. Nesta data, o principio da neutralidade
da rede também ja vinha a ser discutido nos Estados Unidos da América e na
Europa.

A primeira discussao langada ao nivel europeu em torno da neutralidade da
rede surgiu em julho de 2010, aquando do langamento da consulta publica da
Comisséao Europeia (CE) sobre esta temética. A CE pretendia desta forma avaliar
se 0 novo quadro regulamentar das telecomunicagdes era suficiente para fazer
face a algumas preocupacgdes inerentes a neutralidade da rede. Em resposta
a esta consulta, o Organismo de Reguladores Europeus das Comunicagoes
Eletronicas (ORECE) destacou a importancia da introducao de novas disposigdes
parareforcar a transparéncia e os requisitos minimos de qualidade de servigo.

Atento aimportancia da transparéncia para alcancar a neutralidade da rede, o
ORECE apresentou, em outubro de 2011, linhas de orientagdo sobre neutralidade
da rede e transparéncia, recomendando abordagens especificas em matéria de
transparéncia. No mesmo documento, o ORECE relevou também a necessidade
de enquadramento das praticas de gestdo de trafego no contexto da neutralidade
darede.

O principio da neutralidade da rede j& se encontrava implementado nos
Estados Unidos da América e em alguns paises europeus quando, em novem-
bro de 2015, foi aprovado o regulamento europeu sobre Internet aberta, que
atenta as preocupagdes manifestadas pelo ORECE. Embora em 2017 a Federal
Communications Commision (FCC) tenha revogado as regras da neutralidade da
rede, o principio da neutralidade da rede continua a prevalecer na Uniao Europeia
(UE). Nao obstante este enquadramento legal comum entre os varios Estados-
-Membros, as opinides sobre a neutralidade da rede divergem por vezes entre os
diferentes agentes do mercado, atribuindo assim alguma controvérsia ao tema.
Ainda assim, este é um tema de extrema relevéancia na atualidade face as tendén-
cias de consumo em torno da Internet e dos contetdos over-the-top (OTT).

Assim sendo, o proposito do presente trabalho é explicar o principio da neu-
tralidade darede e 0 que o sustenta, identificar as implicag6es regulatorias que o
regulamento europeu sobre Internet aberta veio introduzir, bem como os desafios
gue ainda se colocam sobre esta matéria.
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Neutralidade da rede: conceito

A neutralidade da rede refere-se ao principio segundo o qual todo o trafego na
Internet deve ser tratado de forma igual. Em termos genéricos, este principio
pressupde que nao existe discriminacao no acesso a conteudos através da
Internet, exceto paraum reduzido numero de circunstancias.

Principais proibigoes inerentes ao principio da neutralidade da rede

Bloqueio Abrandamento Priorizagao paga
N&o pode existir N&o pode existir N&o pode existir
discriminagdo de conteudo  discriminagao de conteudo tratamento preferencial,
por viado bloqueio de sitios por viado abrandamento em termos de velocidade,
nalnternet ou aplicacdes do trafego no acesso a no acesso a contetdo de
determinado conteudo entidades que estejam

dispostas a pagar mais do
que 0s seus concorrentes

Emboraaneutralidade darede e aInternet aberta sejam frequentemente refe-
ridas de forma indiferenciada, importa clarificar que nao se tratam de conceitos
equivalentes, tendo o conceito de Internet aberta um dominio mais abrangente.
De um modo geral, a Internet aberta é um principio que assegura o0 acesso a con-
teudos e a servigos online, aos utilizadores de Internet, sempre e quando deseja-
rem. Por conseguinte, a neutralidade da rede pode ser considerada um meio para
garantir o acesso a Internet aberta.

Enquadramento regulatorio

Ao contrario de Portugal, varios paises europeus ja dispunham, em 2015, de
mecanismos de atuagao relativamente a questdes relacionadas com a neutralidade
da rede. Alguns paises detinham legislagdo nacional especifica (nomeadamente,
Eslovénia e Holanda), outros praticavam abordagens de autorregulagao e/ou corre-
gulagao(como era o caso da Noruega). A existéncia de diferentes modelos regulato-
rios traduzia-se emintervencdes dispares entre os paises da UE sobre esta matéria.

0 Regulamento (UE) n.° 2015/2120, do Parlamento Europeu e do Conselho,
de 25 de novembro de 2015 (também conhecido como Regulamento TSM'), além
de alterar a Diretiva 2002/22/CE relativa ao servigo universal e aos direitos dos
utilizadores em matéria de redes e servigcos de comunicagdes eletrénicas e o
Regulamento (UE) n.° 531/2012 relativo a itinerancia nas redes de comunicagdes
maveis publicas da UE, veio estabelecer regras comuns respeitantes ao acesso
aInternet aberta ao nivel da Unido. O Regulamento TSM visa, desta forma, garan-
tir uma certa harmonizagao entre os varios Estados-Membros, na aplicacao das
disposigoes relativas a Internet aberta e, consequentemente, introduzir certeza
regulatoria para os agentes do mercado.

0 Regulamento TSM tem como objetivo «garantir o tratamento equitativo e
nao discriminatério do trafego na prestagdo de servicos de acesso a Internet,
e os direitos conexos dos utilizadores finais», conforme decorre do n.° 1 do seu
artigo 1.°. Em simultaneo, procura assegurar o funcionamento continuo do ecos-
sistema da Internet como motor de inovagao.
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Por direitos dos utilizadores finais, o referido regulamento refere-se ao
«[...] direito de aceder a informagdes e conteudos e de os distribuir, de utilizar
e fornecer aplicagoes e servigos e utilizar equipamento terminal a sua escolha,
através do seu servigo de acesso a Internet, independentemente da localizacao
do utilizador final ou do fornecedor, ou da localizagdo, origem ou destino da infor-
macao, do contetdo, da aplicagdo ou do servigo» (cfr. n.° 1 do artigo 3.°). Para
garantir o pleno exercicio desses direitos, sao definidas algumas limitagdes nas
condigOes contratuais, bem como restrigcdes as praticas de gestdo de trafego
implementadas pelos prestadores de servigos de acesso a Internet.

Face ao exposto, os prestadores de servigos de acesso a Internet tém de tra-
tar equitativamente todo o trafego. Por consequinte, «[...] ndo podem bloquear,
abrandar, alterar, restringir, ou degradar conteudos, aplicagbes ou servigos
especificos, ou categorias especificas dos mesmos, nem estabelecer discrimi-
nacgdes entre eles ou neles interferir, exceto na medida do necessario, e ape-
nas durante o tempo necessario», conforme disposi¢cdes previstas no n.° 3 do
artigo 3.°. Estdo, todavia, previstas algumas excecdes face a estas proibigcdes,
nomeadamente, o cumprimento da lei nacional ou de atos legislativos da UE,
a preservacao da integridade e da segurancga da rede e a prevencgao de conges-
tionamentos da rede.

Sem prejuizo das restrigées mencionadas, o Regulamento TSM deixa margem
para que os prestadores de servigos de comunicagdes eletronicas ao publico
possam «oferecer servicos diferentes dos servigos de acesso a Internet que
estejam otimizados para conteudos, aplicagdes ou servigos especificos» (cfr.
n.° 5 do artigo 3.°), desde que ndo comprometam a capacidade da rede. E, ainda,
salvaguardado que estes servigos ditos especializados nao podem ser utilizados
nem oferecidos em substituicdo do proprio servigo de acesso a Internet.

Além disso, assume relevancia a transparéncia como garantia de acesso a
Internet aberta. O Regulamento TSM veio determinar aos prestadores de servigcos
de acesso a Internet um conjunto de medidas de transparéncia, no sentido de
dotar os utilizadores finais de informacgao relevante sobre os termos e condigcoes
do servigo de acesso a Internet. Essas medidas passam, nomeadamente, pelo
fornecimento de informacgao especifica nos contratos que incluam servigos de
acesso aInternet, bem como a sua publicagao.

As autoridades reguladoras nacionais tém o dever de controlar e garantir a
conformidade com as disposigées do Regulamento TSM em prol de uma Internet
aberta. Para o efeito, assumem como referéncia as linhas de orientagao sobre a
neutralidade da rede, desenvolvidas, em 2016, pelo ORECE em cooperagao com a
CE, apos consultaao mercado. Estas linhas de orientagao deixam alguma flexibili-
dade em termos de atuagao das autoridades reguladoras nacionais, sugerindo em
diversas situacdes a realizagcado de analises caso a caso. Embora sem carater vin-
culativo, as linhas de orientagdo visam a aplicacdo consistente do Regulamento
TSM entre os Estados-Membros.

Implicagées
A luz do Regulamento TSM, compete as autoridades requladoras nacionais

monitorizar os desenvolvimentos do mercado, por forma a assegurar a conformi-
dade com o quadro regulatério em vigor.
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Tém sido analisados e discutidos diversos temas ao abrigo do Regulamento
TSM. Entre eles, destaca-se o zero-rating, que constitui uma pratica comercial
na qual o consumo de dados de um ou varios contetudos e/ou aplicagdes nao
¢ contabilizado para efeitos do plafond de dados que estad associado a oferta
subscrita pelo cliente, tendo um prego nulo. As praticas zero-rating sao comuns
na generalidade dos paises europeus, embora assumam diferentes formas. Em
Portugal existem outras ofertas que, embora nao sejam ofertas zero-rating puras,
podem ser consideradas equiparaveis ou com efeitos semelhantes as ofertas
zero-rating. Trata-se maioritariamente de ofertas que se traduzem no acesso
gratuito a conteudos e/ou aplicagbes especificos, com um limite de trafego
associado, normalmente superior ao do trafego para acesso geral a Internet. No
entanto, também existem ofertas com caracteristicas zero-rating, mas que nao
sao disponibilizadas de forma gratuita.

Atendendo que o Regulamento TSM nao proibe explicitamente o zero-rating
e praticas similares, as analises desencadeadas pelas varias autoridades regu-
ladoras nacionais tém, em geral, sequido a abordagem de analise caso-a-caso,
sugerida nas linhas de orientagdo sobre a neutralidade da rede do ORECE. Dessas
analises, resultaram diversas decisdes, das quais constituem exemplo as deci-
sOes de paises como a Bélgica, a Hungria, a Holanda, a Eslovénia, a Suécia, a
Noruega, a Italia, a Republica Checa, a Austria, a Alemanha e Portugal.

Em Portugal, ap6s uma extensa analise as ofertas zero-rating e similares,
a ANACOM detetou que algumas destas ofertas adotavam praticas de gestao
de trafego discriminatorias entre os diferentes plafonds disponibilizados. Em
concreto, verificou-se que, quando esgotados os plafonds gerais, os conteudos
gerais eram blogqueados, mantendo-se acessiveis alguns conteudos especificos.
Nesse sentido, em julho de 2018, apds uma consulta publica bastante participada
e com posi¢cdes muito distintas, a ANACOM veio determinar a alteragao dos pro-
cedimentos adotados nas ofertas comerciais dos prestadores em conformidade
com o Regulamento TSM, alteragcdo que os prestadores implementaram em
setembro de 2018.

De notar que muitas das decisdes desencadeadas em torno do zero-rating,
por outras autoridades reguladoras europeias, envolveram também medidas de
gestao de trafego. A titulo de exemplo, algumas decisGes remetiam para praticas
que resultavam no tratamento diferenciado do trafego quando exaurido o plafond
geral de dados, tal como a situagao identificada na decisdo da ANACOM, outras
envolviam praticas que se traduziam num abrandamento do trafego para acesso
geral a Internet por comparagéao ao trafego zero-rated. Todavia, as praticas de
gestdo de trafego proibidas pelo Regulamento TSM vao além destas situagoes.
Por conseguinte, outras questdes relativas a gestao de trafego tém sido objeto de
analise pelas autoridades reguladoras nacionais, nomeadamente as praticas de
port blocking, o bloqueio de aplicagdes, e as restrigoes de tethering.

Outro tema que tem sido objeto de analise a nivel europeu tem sido a trans-
paréncia. Cerca de metade das autoridades reguladoras nacionais ja definiram
especificagdes nacionais, em particular no que diz respeito a informacéao rela-
tiva as velocidades do servigo de acesso a Internet. A este propoésito, importa
evidenciar que a ANACOM trabalhou na implementacao de uma ficha de infor-
macao simplificada para os varios servigos, em colaboragdo com os pres-
tadores, mas esta medida ndao chegou a ser adotada. A entrada em vigor do
Codigo Europeu das Comunicagdes Eletronicas vem introduzir alteragdes em
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matéria de transparéncia, prevendo inclusivamente a existéncia de um contrato
resumo, conciso e legivel, que enuncia a informacgao essencial e que vigorara em
todaa UE.

A generalidade das autoridades reguladoras nacionais analisa as reclamacgdes
dos utilizadores finais, como forma de identificar eventuais incompatibilidades
associadas ao Regulamento TSM. Para medir e validar alguns pardmetros técni-
cos inerentes ao servigo de acesso a Internet, algumas autoridades reguladoras
nacionais disponibilizam ferramentas de monitorizagao da qualidade do servigo
de acesso a Internet. Também o ORECE se encontra presentemente a desenvolver
uma ferramenta de medicao de neutralidade da rede, nomeadamente, para per-
mitir a medigao da qualidade do servigo de acesso a Internet através de métricas
harmonizadas entre as autoridades reguladoras nacionais, sendo expectavel a
sua conclusao em setembro de 2019. Em Portugal, a ANACOM ja dispunha de uma
ferramenta de medicao, designada por NET.mede, em momento prévio a imple-
mentagao do Regulamento TSM.

Comecgam também a ganhar foco, no ambito das atividades de monitorizacao
das autoridades reguladoras nacionais, 0s servicos especializados. A prestacao
destes servigos nao deve prejudicar a disponibilidade e a qualidade do acesso a
Internet, nem estes servigcos devem ser oferecidos em substituicao ao servico de
acesso a mesma.

Nos diversos relatérios elaborados pelo ORECE, esta entidade tem vindo a
concluir que, em geral, o Regulamento TSM tem sido implementado pelas auto-
ridades reguladoras nacionais com alguma coeréncia. Sem prejuizo das linhas
de orientacdo sobre a neutralidade da rede se revelarem suficientes, o ORECE
considerou relevante clarificar alguns aspetos destas orientagdes, atendendo a
experiéncia das autoridades reguladoras nacionais reunida nos quase trés anos
de implementagao do Regulamento TSM, estando prevista uma versao atualizada
destas orientagdes no inicio de 2020.

Mais recentemente, em abril de 2019, a CE emitiu um relatério de implementa-
¢ao do Regulamento TSM, ndo so6 reforgcando a importancia do acesso a Internet
aberta, mas também concluindo que os objetivos do Regulamento TSM continuam
a ser relevantes. No que diz respeito a avaliacdo do processo de implementacao
do referido regulamento nos varios Estados-Membros, a CE concluiu que as dis-
posicdes do Regulamento TSM sdo adequadas, face aos desenvolvimentos do
mercado, e eficazes na protecao dos direitos dos utilizadores finais e na promo-
¢ao da Internet como motor de inovagao. Por consequinte, nao foram propostas
alteragcoes ao Reqgulamento TSM nesta fase, sem prejuizo do desenvolvimento
das linhas de orientacdo do ORECE em determinados aspetos. Ainda assim, a CE
afirmou continuar a acompanhar os desenvolvimentos do mercado, em estreita
cooperagao com o ORECE.

Desafios a nivel regulatério

A abrangéncia do Regulamento TSM e o préprio desenvolvimento do mercado
exigem um processo de monitorizagdo continuado do mercado pelas autoridades
reqguladoras nacionais, por forma a garantir o acesso a Internet aberta.

Assim sendo, ndo so6 o zero-rating, mas as praticas comerciais em geral, assu-
mem particular relevancia no contexto da Internet aberta, pelos seus efeitos nas
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escolhas dos utilizadores finais, incluindo as suas implicagdes ao nivel da concor-
réncia e inovagao. Se nao existirem condigoes que favoregam a concorréncia no
mercado, esta situacdo pode constituir um obstaculo a inovacéao, traduzindo-se
em ultima instancia na potencial limitacao dos direitos dos utilizadores finais.
No dmbito das suas competéncias de regulagdo econémica, compete entdo as
autoridades requladoras nacionais a defesa da concorréncia, como salvaguarda
dos direitos dos utilizadores finais. Estas questdes ganham relevancia num con-
texto em que o digital assume cada vez maior destaque, influenciando os padroes
de consumo dos utilizadores, de forma cada vez mais rapida. Por consequinte,
o impacto das praticas comerciais, embora ainda pouco analisado dada a com-
plexidade que enceta, tem vindo a assumir uma crescente preocupagao entre as
autoridades requladoras nacionais.

Também os desenvolvimentos tecnoldgicos tém vindo a suscitar preocupa-
¢oes em termos de neutralidade da rede. Em particular, a emergéncia do 56, ao
introduzir novas potencialidades, como o network slicing e o mobile edge compu-
ting, tem levantado questdes ao nivel europeu relativamente a sua compatibili-
dade com o Regulamento TSM. Todavia, apés consulta aos agentes do mercado,
em 2018, o ORECE considerou que ndo existiam até a data evidéncias de qualquer
incompatibilizagao desta nova tecnologia em termos de neutralidade da rede, até
porque o Regulamento TSM respeita o principio da neutralidade tecnoldgica.

Além disso, também tém sido levantadas questées quanto a necessidade
de acautelar a neutralidade a outras vertentes, para garantir um acesso pleno a
Internet aberta. O Regulamento TSM, que assenta no servico de acesso a Internet,
esta dirigido, em geral, aos prestadores de servigos de acesso a Internet, dei-
xando de fora os restantes intervenientes e elementos no processo que garante
em ultima instancia o acesso aos conteudos e aplicagdes. Tém vindo a ser elabo-
rados estudos que exploram a neutralidade ao nivel dos dispositivos de acesso
a Internet e dos seus sistemas operativos, bem como das app stores, alguns dos
quais concluem que estes elementos tém influéncia na Internet aberta. De entre
esses estudos, evidenciam-se os trabalhos desenvolvidos pelas autoridades
reguladoras nacionais de Franga (em 2018) e Holanda (em 2019). A extenséo do
principio de neutralidade ao nivel da infraestrutura, das plataformas digitais ou
de outras camadas implicaria, todavia, novas consideragdes ao nivel da regula-
mentacgao e requlagao. Este &, porém, um tema recente, que provavelmente tera
desenvolvimentos nos proximos tempos.

Conclusao

A neutralidade da rede tem vindo a assumir cada vez maior relevancia em resul-
tado do forte crescimento na utilizagao do servico de acesso a Internet, em par-
ticular o movel. Esta relevancia é reforgada pela massificagdo dos servigos OTT,
contribuindo para a adogao de novas praticas comerciais pelos prestadores de
acesso a Internet.

0 Regulamento TSM introduziu o principio da neutralidade da rede, tendo em
vista a garantia do acesso a Internet aberta, estabelecendo medidas comuns para
os varios Estados-Membros da UE.

Tém sido desenvolvidos esforgos pelas varias autoridades requladoras nacio-
nais para garantir o acesso a Internet aberta, desde a introdugao do Regulamento
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TSM até a atualidade. Muitas das decisdes tomadas estao associadas as praticas
comerciais do tipo zero-rating, as praticas de gestao de trafego e as medidas de
transparéncia. 0 ORECE e a CE partilham da opinidao de que tem existido uma apli-
cagao consistente do Regulamento TSM entre as varias autoridades reguladoras
nacionais.

Ainda assim, a garantia do acesso a Internet aberta parece ainda colocar
alguns desafios a nivel regulatorio. Por um lado, a emergéncia de novas tec-
nologias e as potencialidades que delas resultam tém testado a flexibilidade
do Regulamento TSM. Por outro lado, tém surgido vozes para a necessidade de
considerar o conceito de neutralidade a um nivel mais amplo, nomeadamente, ao
nivel dos dispositivos de acesso a Internet, dos sistemas operativos e das plata-
formas digitais.
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