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Servico universal
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desenvolvimento das redes de comunicagoes em Portugal teve
O momentos diferentes nos Ultimos 150 anos. Assistimos ao desen-
volvimento do servico postal assegurando uma presenca regular
em todo o territdrio, no seu auge, no ultimo quartel do século XX. O
inicio do século XXI marcou a sua transformagdo, com o declinio do
negdcio tradicional, as correspondéncias, substituidas por meios de
comunicacdo electronicos, e com o desenvolvimento dos servigos de
encomendas, também potenciados pelo comércio electronico e pelo
pracesso de globalizagdo. Uma organizagdo, os CTT, que nas duas
dltimas décadas do século XX tinha sido bem sucedida em garantir
o acesso de toda a populacdo portuguesa aos servicos postais, com
precos e qualidade de servico gue comparavam favoravelmente com
os operadores postais internacionais, enfrentava na primeira década
do novo milénio um desafio de transformacdo e de sobrevivéncia, em
mercados de comunicagdes substancialmente diferentes daqueles
em que se desenvolvera. As redes postais mantinham a capacidade
de aceder a toda a populagdo mas tinha que se resolver o problema
de saber quais os servicos de que a populacdo carecia e que poderiam
ser fornecidos atraves delas. Do lados das telecomunicagoes, os anos
1920 e 1930 revelaram j@ a predominancia do servico telefonico sobre
oservico telegrafico. O crescimento do servigo telefdnico, designada-
mente em termos de acessos, acelerou-se a partir dos anos 1960. Ena
passagem do século atingiu o seu auge, em termos de penetracdo,
atingindo um pouco mais de 40% da populagao portuguesa. Mas ja
nessaaltura outros servigos cresciam mais rapidamente, como as redes
de distribuicgo de televisdo por cabo e, sobretudo, asredes e servicos
de telefonia mével, que em pouco mais de uma década, desde o ini-
cio dos anos 1990, atingiram toda a populagdo portuguesa. No final
da primeira década do século XXI cresciam nos mercados os servigos
resultontes de diferente processos de convergéncia: entre redes fixas e

moveis, entre redes de telefonia fixa e de televisao por cabo ou entre
telecomunicagoes e tecnologias de informag@o.?

Neste contexto de grande e crescente dinamismo, uma das politicas
publicas mais discutidas nos mercados de comunicagdes nos Gltimos
20 anos foi a politica de servico universal. Teve um papel central no
processo de liberalizacgo. Uma definicGo corrente do servigo universal
de correios, assim como de telecomunicactes, € a de um servico dispo-
nivel para todaa populagtio, aum preco acessivel e uniforme em todo
o territdrio e com uma qualidade de servico adequada. Ora, admite-se
geralmente que em mercados liberalizados a livre concorrénciando é
suficiente para assegurar a disponibilidade dos serviges de comuni-
cacdes a todos. Isto acontece por razdes de eficiéncia, relacionadas
designadamente com externalidades de rede. Também se relaciona
com a ideia de que as redes de comunicagoes sao essencials para o
desenvolvimento econdmico e social. Nestes casos, pode justificar-se
uma intervenca@o do Estado para garantir que a oferta de servicos de
comunicagdes é a mais adequada para a sociedade, beneficiando
todas as pessoas que estdo interessadas, independentemente do
local de residéncia ou do seu nivel de rendimento.

Alémdisto, aintervencao estatal tambem se pode justificar por razées
que nada tém a ver com a eficiéncia no mercado. No caso do servico
universal isso € particularmente evidente com a politica de preco
Unico, uniforme em todo o territdrio. Como os custos variam segundo
as condicées locais, principalmente os custos de acesso, é claroquea
existéncia de um preco Unico pode levar avenda de servicos de acesso
aum precoinferior ao seu custo marginal, nas regioes de custo eleva-
do. O preco Unico, em principio, resulta de uma média dos custos das
diferentes regides, e procurando-se que seja acessivel, levard certa-
mente aresultados desse tipo, ineficientes por definicao. Assim, uma
politica de servigo universal acaba por ser principalmente uma politica
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distributiva. Transfere recursos das regides de baixo custo para as de
altocusto, através do prego. E também uma politica de cidadania, pois
visa assegurar que todos os cidad@dos tém um direito basico de acesso
aumarede de comunicacdes, em condicdes de iqualdade. E claro que
as condi¢oes nunca sao de igualdade, a menos que se garanta que
a qualidade de servico € a mesma em todo o territorio. No entanto,
isso regra geral ndo é feito, e normalmente as empresas adaptam-
-se e reduzem a ineficiéncia inerente ao prego Unico degradando a
qualidade de servico nas zonas de alto custo.

Evoluiu muito nestes aspectos, a politica de comunicagdes portu-
guesa de finais do século XX ac inicio do século XXI. Algumas obriga-
coes que hoje consideramas de servico universal foram introduzidas
pontualmente ao longo do século XX. No entanto, a imposicao de
obrigacdes especificas nesta matéria, assim como a utilizacdo da
expressao servico universal, € um fenémeno relativamente novo que
seiniciou em Portugal sobretudo na segunda metade dos anos 1990,
com alguma legislagao em finais dos anos 1980 que, no dominio dos
principios, apontava nesse sentido. Na primeira década do século
XXI, o conceito de servigo universal evoluiu, tornou-se mais complexo,
coma popularizacdo do acesso ainternet e as necessidades de maior
largura de banda no acesso. E esta evolucdo legal que se sintetiza
neste trabalho.

1. 0 acesso ds redes de comunicagoes

Correios

Mesmo reconhecendo-se desde muito cedo a sua importancia para
todo o Pais, o acesso a redes e servigos postais ndo esteve garantido
atodos durante a maior parte do seu desenvolvimento. Em 1852, com
a reforma dos servicos postais, estabelecia-se somente que entre

Lisboa e todas as capitais dos distritos administrativos, e terras de
transito, haveria correio diario. No entanto, para todos os concelhos
do Reino previam-se comunicacdes postais (com Lisboa) trés dias por
semana. Eno que diz respeito a distribuicdo dentro das cidades, havia
provisdes legais somente para Lisboa e Porto. Para estas cidades, foi
estabelecido que a posta interna seria organizada de modo que «por
ella se (enviassem) as correspondencias com a maior regularidade e
promptid@o. Logo que as circunstancias o permitissem, far-se-ia
extensiva esta disposicdo aos seus suburbios. Em termos interna-
cionais, previa-se uma ligagao diaria a Badajoz, ou a qualquer outro
pontoda fronteira de Espanha para onde houvesse expedicgo diaria
do correio de Madrid.3 Em qualquer caso, nesta altura, com a dimensao
reduzida do servico, o problema era, por vezes, melhorar a utilizaggo
dasinstalacoes: em Lisboa e no Porto areparticGo deveria estar aberta
das gh damanhd, as sh da tarde, acobando ainterrupcto entdo em
vigor do meio-dia as 3 da tarde.

Ao longo do século seguinte, a rede postal cresceu e alargou-se a
gama de servicos oferecidos em cada estacdo. Quer a gama de servi-
os postais prestados ao publico, porexemplo, de vales postais, quer
servicos publicos sem relagao directa com os correios, mas que bene-
ficiavam da rede postal. Em 1961, para dar um exemplo significativo,
esta era ja suficientemente densa para se tornar Util para o desem-
penho de outras fungdes do Estado. Neste ano, com o objectivo de
facultar a todos, mesmo os residentes em localidades mais afastadas,
a aplicacdo das suas economias em certificados de aforro, criados um
ano antes, em 1960, permitiu-se que a sua requisi¢dio e amortizagdo
pudesse ser feita em estagoes dos correios.

Em 1963, traduzindo o desenvolvimento da rede e a necessidade de
flexibilizar as operagdes internas, a criacdo, classificagtio e supres-
sdo de estagGes postais passou a ser competéncia do administrador



geral dos Correios e Telegrafos.
Na sua actuagba deveria cumprir
o principio de que a criagao de
estagdes e postos se faria sem-
pre dentro dos limites da despe-
saorcamentada e de acordo com
asnecessidades de exploragao e
as exigéncias do «servico plbli-
cow.f

No ambito do desenvolvimen-
to da rede postal, a publicagdo
do Regulamento do Servigo de
Receptaculos Postais, em 1990,
foi um marco importante. Os
receptaculos postais tinham sido introduzidos em 1924, em Lisboa
e no Porto. Depois, em particular na decada de 1960, foram intro-
duzidos progressivamente noutras cidades, mas 50 em 1990 foram
considerados obrigatorios e requlamentada de forma geral e inte-
grada a sua utilizac@io em todo o lado.

No entanto, ndio estavam de facto consagrados na lei o direito de
acesso a uma rede postal, nem o contelido pratico desse direito.
Em 1988, no Regulamento do Servico Publico de Correios (que subs-
tituiu o Regulamento de 1902, com as alteragdes e adaptacoes que
entretanto tinham sido feitas), havia claramente implicita umaideia
de acesso geral ao servico. Mas os direitos do pUblico nessa matéria
ndo estavam explicitados. $6 o foram no final da década de 1990,
guando foi transposta a Directiva Postal de 1997, depois altera-
da em 2008 .5Esta determinava que cada Estado membro deveria
assequrar a existéncia e disponibilidade de um servico universal
de correios e que este deveria incluir pelo menos, em todos os dias
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Uteis e pelo menos cinco dias por
semana, salvo circunstancias
excepcionais, uma recolha e uma
distribuicdio domiciliaria. O servigo
deveria incluir no minimo a reco-
lha, triagem, transporte e distri-
buicdo dos envios postais até 2
quilogramas, e das encomendas
postais até 10 quilogramas. Deve-
riam também ser disponibilizados
um servico de envios registados
e de envios com valor declarado.

Estes principios foram transpos-
tos para a legisla¢do portuguesa
em 1999, através da Lei de Bases dos servigos postais e do contrato
de concessdo.S Nesta altura, sobretudo em virtude das suas obri-
gagoes contratuais, os CTT Correios de Portugal passaram a estar
sujeitos a obrigacdes explicitas em matéria de servico universal,
estando prevista a possibilidade de serem penalizados em caso de
incumprimento.

Telégrafos e Telefones

Nos servicos telegréficos foram tomadas algumas medidas no inicio
do século XX que esclareciam melhor os direitos e as obrigacoes, da
Administraciio Geral de Correios e Telégrafos (AGCT) e do publico, na
prestacdodoservico. Porexemplo, em1903, definiu-se que as entregas
domicilidrias estavam limitadas a dois quildmetros da estacdo. Em1g32,
a AGCT foi autorizada a estabelecer postos telegraficos para aceitagao
e distribuicdo do servico telegrafico, ligados «pneumaticamente» as
estagdes centrais, servico que, alids, ndo teve grande futuro.?



Em mateéria de telecomunicagdes,
os desenvolvimentos mais signifi-
cativos nas primeiras décadas do
século XX, designadamente nos
anos 1920 e 1930, deram-se com
aexpansto das redes telefonicas
da AGCT e da Companhia Anglo
Portuguesa de Telefones (APT).
Quer através da criacio de novas
redes locais, quer com a instala-
¢do de postos plblicos, o servico
telefonico passou a estar dispo-
nivelaum nimero cada vez maior
de pessoas. Também se verificou
um progressivo alargamento do hordrio das centrais telefénicas,
aumentando-se as de servico permanente, com o inevitavel aumen-
to do numero de telefonistas. No entanto, ndo existia a obrigag@io
legal de atender a todos os pedidos de requisicdo de telefones que
fossem feitos.

No caso da APT, a situagdo estava regulamentada desde o contrato
de 1901, em que se tinha estabelecido que era obrigatéria a instala-
¢do de uma linha somente se o requerente estivesse a menos de 4
quilometros de uma estacdo. Era também obrigatoria a instalagdo
de uma nova estacao nas localidades que tivessem a garantia de ter
25 gssinantes nos trés anaos seguintes, de novo com a restri¢do de
4 quilometros. Estas disposicdes foram mantidas nos contratos de
1920 e de 1928.

No caso da AGCT comegou por se considerar, em 1902, que so seriam
instaladas estacoes telegraficas e telefonicas do Estado em locali-
dades reconhecidas pela sua importancia, industrial, comercial ou

E

militar, ou ainda pela sua «aflu-
éncia». Todas as outras deveriam
ser custeadas pelas corporacoes
administrativas (municipios) ou
por particulares. Estava aqui
. presente de forma muito clara a
ideia de que os servicos de tele-
comunicacoes so deveriam estar
disponiveis em funcdo de inte-
resses do Estado, ou quando as
condicoes economicas o exigissem.
E No entanto, anos mais tarde, em
1924, ja se estabeleceu, de forma
andloga a gue tinha sido seguida
comaAPT, que era obrigatdria ainstalacdo de linhas, se o requerente
estivesse a menos de 10 quildmetros da central. Em 1942 este limite
foi ultrapassado para os postos pablicos, pois foi permitida a sua
requisicdo a qualquer pessoa. Também se estabeleceu que acima de
determinados niveis de trafego deveriam serinstaladas novas linhas.®
A consagragdo legal do direito de todos a um acesso telefonico veio
mais tarde. Um marco importante foi dado em 1987, com a publicagdo
do Regulamento do Servico Telefonico Pablico.? Considerou-se entdio
que o servico era prestado ao publico e aos assinantes em todo o
territoric nacicnal e que todas as requisicoes seriam atendidas em
obediéncia a critérios técnicos e funcionais. Ao mesmo tempo, o servi-
o telefénico foi complementado com o acesso a servigos informativos
e a listas telefonicas publicadas regularmente.
Em 1990, no inicio do processo de liberalizacto, a Comissdo Europeia
admitia a possibilidade de serem mantidos exclusivos para garantira
ofertaeinstalagdo de «uma rede universal, isto &, que tivesse cober-
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tura geogréfica geral, e sendo fornecida uma ligagdo num periodo de
tempo razodvel» .
Em 1995, através do contrato de concessdo, o servico universal foi
definido como «o conjunto das obrigagdes especificas inerentes a
prestacdo de servicos de telecomunicagoes de uso publico, visando
a satisfactio das necessidades de comunicagdo da populagdo e das
actividades econdmicas e sociais no todo do territorio nacional, em
termos de iqualdade e de continuidade e mediante condicoes de
adequada remuneragdio, tendo em contaas exigéncias de um desen-
volvimento econdémico e social harménico e equilibrado». Na pratica
faram incluidos no Gmbito do servico universal a prestacdo dos servi-
cos fixos de telefone e de telex, do servigo de circuitos alugados, do
servigo telegrafico e do servigo comutado de transmissdo de dados.
A concessiondria era obrigada a prestar os servicos ao publico em
geral, eem condigdes de igualdade. Foram também previstas medidas
destinadas a promover o melhor utilizagdo dos servigos por cidaddos
com necessidades especiais, assim como medidas favordveis aos cida-
ddios com menos recursos econdmicos, designadamente reformados
e pensionistas.™
Estes principios foram mantidos com a lei de bases de 1997.Em 1999,
especificou-se que o servigo universal de telecomunicagdes integrava
os sequintes servigos:
a) Ligagdo d rede telefénica fixa, num local fixo, e acesso aa servigo
fixo de telefone a todos os utilizadores que o solicitassem.
b) Oferta de postos publicos em niimero suficiente, nas vias publicas
e locais publicos.
©) Disponibilizaggo de listas telefénicas e de um servigo informativo,
queincluissem os nimeros de assinantes do servico fixo detelefone
e do servio de telefonia movel.

Este conceito manteve-se nas suas linhas gerais na primeira decada
do século XXI, salvo uma qualificacdio fundamental introduzida em
2002, na directiva do servico universal, transposta em Portugal em
2004.7 O servico universal deveria incluir todos os pedidos razodveis
de ligacdo a uma rede telefénica pablica, num local fixo e a ligagdo
deveria ser capaz de permitir aos utilizadores finais «o estabele-
cimento e a recepciio de chamadas telefénicas locais, nacionais e
internacionais, comunicacdes fac-simile e comunicagdes de dados,
com débitos suficientes para viabilizar o acesse funcional a internet,
tendo em conta as tecnologias prevalecentes utilizadas pela maioria
dos assinantes e a viabilidade tecnologica.

Esta formulacdo resultou do grande desenvolvimento da internet
desde asegunda metade da década de 1990 e do aumento continuo
da largura de banda desejada per muitos utilizadores. Anos depois,
a popularidade dos servigos triple play, fornecendo servicos de voz,
acesso a internet e televisGio numa Unica ligagao, criou uma procura
adicional para redes de banda larga e para redes de acesso em fibra
dptica, entdio «de nova geragdio. A definicdo de servico universal
adaptou-se a estas transformagdes de mercado. Mas, inevitavel-
mente, adquirindo uma nova ambiguidade, relacionadas com «as
tecnologias prevalecentes utilizadas pela maioria dos assinantes».
N&o ficaram explicitados exactamente os direitos garantidos aos
assinantes.

Entretanto, em Portugal, com a separaggo da TV Cabo da PT em
2007, criou-se uma nova empresa, que se veio a designar comeo Zon
Multimedia, com um grande nimero de utilizadores de servios de
televisdio paga e de internet em banda larga. Essa empresa concorria
com a PT em muitos mercados locais, acentuando substancialmente
a concorréncia que ja se fuzia sentir de empresas como a CabovisGo
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ou a sonaecom. Tendo também presente que estava em causa a
oferta de servicos de banda larga, a Anacom decidiu considerar
que em determinadas areas haveria concorréncia e ndio deveriam
ser impostas determinadas obrigagdes a PT, em matéria de ofer-
tas grossistas e de relagdo entre precos grossistas e de retalho.s
Criou-se assim de forma inteiramente justificada, e necessaria,
pelo desenvolvimento do sector, um quadro regulamentar em que
eram diferentes as obrigacdes impostas ds empresas, sequndo as
condi¢des concorrenciais nos mercados locais em que operassem.
Naturalmente, poderiam também ser diferentes consoante os ser-
vicos prestados.

Em 2009, olangamento pelo Governo portugués de concursos para
a construgdo e exploracdio de redes de banda larga em concelhos
do interior do Continente, dos Agores e da Madeira, reforcou esta
ambiguidade. O servico a que as pessoas tinham direito passaria
adepender em boa medida do ponto em que se ligavam & rede.
Eclaro que antes dos servicos de bandalarga, aigualdade na pres-
tagdio do servico universal ndo estava garantida, A qualidade de
servico variava sequndo as regides do Pais. Embora no ambito do
servico universal estivessem definidos objectivos de qualidade de
servicos, quer nas telecomunicagdes quer nos correios, essa defini-
¢do eraem geral feita em termos médios, permitindo, naturalmen-
te, diferencas nonivel do servico disponivel a diferentes utilizadores
em diferentes regides. No entanto, no caso dos servicos de banda
larga, parecia haver uma diferenca qualitativa. NGo estavam em
causa factores de qualidade de servico tradicionais, como s tempos
de reparagdo de avarias ou os prazos para instalogio de acessos,
Estavaem causa a proprialargura de banda a que cada um poderia
teracesso e, assim, o contetido do servico.

2. 0 preco uniforme no territdrio

Correspondéncias e encomendas

Nos Correios, a existéncia de um prego uniforme para as correspon-
déncias internas no Continente e llhas data da Reformada Reparticdo
dos Correios e Postas do Reino de 1852.5 Coincidiu com a introducdo
dos selos de franquia. Iniciolmente, esta introdusdo foi facultativa
para as correspondéncias internas do Reinoe llhas, e obrigatdria para
pagamentodos portes das correspondéncios de pequeno porte den-
tro de cada povoagGo, do porte territerial das correspondéncias para
paises estrangeiros, porte e prémio das correspondéncias registadas
para paises estrangeiros, e do porte e prémio das cartas registadas.
O cardcter inicialmente facultativo do selo foi uma questdo de con-
veniéncia politica. Néo foi decretado logo o seu uso como obrigatdrio,
porque se receava uma rejeicéio de um novo servico e se pretendia
generalizar a sua adopgdio voluntariamente.

Na ocasido, foram abolidas as diferencas de portes nas correspon-
déncias do Continente e Ilhas, que eram calculados sequndo as
distdncias. Tratou-se sobretudo de uma medida de racionalidade
técnico-econdmica, e nde tanto de um principio politico. O cdlcu-
lo dos portes segundo as distdncias concorria para «multiplicar as
operagoes do Correio na expedicdo e porteamento». Considerava-
-se até desejavel eliminar a «graduagdio ascendente dos portes, em
relagdio ao pesox nas correspondéncias nacionais, estabelecendo-se
mesmo uma taxa uniforme, sem depender da distdancia nem do peso.
Noentanto, quanto a esta ltima possibilidade, havia um problema
econdmico. A taxa independente do peso «ou havia de ser téo alta
que avexaria o plblico, ou tdio baixa que causaria ac rendimento do
correio um grave desfalgue.*
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Assim nos termos do novo regulamento os portes das correspon-
déncias seriam regulados pelo peso, sem atencao as distancias e os
primeiros portes assim estabelecidos, para as cartas do Reino e Ilhas
Adjacentes franqueadas por meio de selo, foram os seguintes: 7
a) Até trés oitavas, vinte e cinco réis.
b) De trés a cinco oitaves, cinquenta réis.
¢) De mais de cinco aitavas subindo vinte e cinco réis por cada duas
oitavas.
0 selo de franquia viria a predominar como forma de pagamento das
correspondéncias. Por este meio, generalizou-se também o principio
de que a correspondéncia era paga por quem a expedia, acabando-se
com os sistemas segundo os quais a correspondéncia era paga por
quem a recebia. Estes principios mantiveram-se no desenvolvimento
posterior dos servicos de correios. Permaneciam em vigor em 2010.
No que diz respeito ao servico de encomendas, introduzido posterior-
mente, a evolugdo foi semelhante mas com algumas qualificagdes.
Em 1918, designadamente, estabeleceu-se uma taxa uniforme para
o Continente e llhas de $30, para encomendas até 6 kg. Noentanto,
para as encomendas permutadas entre o Continente e as Ilhas, ou
entre estas, foi estabelecida uma sobretaxa de $72, relacionada com
os custos do transporte maritimo. Ao mesmo tempo, para a entrega
domiciliaria em Lisboa e no Porto foi estabelecido um prémio, de $30,
que descia para $10, nas restantes sede de concelho.®
Relativamente a este segundo caso, permaneceu no tempo a cobran-
ca de uma taxa adicional por entrega ao domicilio. Evoluiu para um
valor uniforme para todo o Pais, mas dependente da disponibilidade
do servico na localidade em causa.”
Quanto ao primeiro caso, ao longo da maior parte do século XX per-
maneceu uma sobretaxa para as correspondéncias permutadas entre
o Continente e as Ilhas. Em 1978, as tarifas entre ilhas estavam ali-

nhadaos comas do Continente, mas permanecia uma sobretaxa para
as encomendas por via maritima entre o Continente, os Acores e a
Madeira. Eram também agravadas as tarifas internacionais para o
destino Ilhas com transito por Lishoa.® A utilizacdo do transporte
aéreo manteve as taxas para as trocas de encomendas entre o Con-
tinente e os Aores e a Madeira superiores as taxas para as trocas
entre regioes do Continente ou entre Ilhas.

Telegramas

Nos primeiros anos do servico telegrafico, verificava-se um preco
unico no sentido que lhe temas vinde a dar, de um preco para um
determinado tipo de comunicacdo, independente do local onde a
comunicacao era iniciada. Em 1857, foi estabelecida uma taxa basica
de 200 réis por 20 palavras (despacho simples), acrescida de 20 réis
por cada 5 palavras a mais, e de 10 réis por cada 5 Km ou fraccdo. Mais
de 100 palavras levavam a outro despacho simples. A noite, a taxa
era agravada em 50%. Anos depois, em 1864, a ideia foi cinda mais
aprofundada e estabeleceu-se mesmo uma taxa Unica de 300 réis
por 20 palavras (despacho simples), acrescida de 5o réis por cada 5
palavras a mais, sendo a taxa do dia igual a da noite.®

No entanto, ao contrdrio do que sucedia com a correspondéncia
postal, ndo parecia haver a intengdo de se estabelecer de forma
duradoura uma taxa Gnica para os servigos telegraficos no Reino.
Em 1867, foi estabelecida uma taxa mais baixa em Lisboa e no Porto,
de1007éis por 25 palavras (despacho simples), acrescida de 20 réis por
cada 5 palavras a mais, dentro da circunvalagdo (recinto) de Lisboa e
no recinto do Porto.”

Em 1880, mantiveram-se taxas especificas para Lisboa e Porto. Foi
também criada uma taxa para telegramas urbanos, intramuros de
qualquer cidade do Continente ou Ilhas.*






No entanto, a diferenciacéo de
Lisboa e do Porto terminou anos
depois. Por exemplo, em 1920
foi fixada uma taxa base, com
diferenciacdo para os telegra-
mas urbanos. Ainda aqui, ndo
haveria grande persisténcia con-
ceptual. Umanoantes, em191g,
tinha sido estabelecida uma §
taxa para os telegramas parti-
culares nacionais, sem discrimi-
nagdo dos telegramas urbanos.*
Em 1924 e em 1938, apareceram
novas diferengas entre taxas,
desta vez relacionadas com os
telegramas insulares. Acs tele-
gramas entre ilhas dos Agores
do grupo central, e entre esta-
¢oes das mesmas ilhas, aplicava-se uma taxa nacional.” Em 1938,
foi estabelecida uma taxa de 5o céntimos ouro de sobretaxa nos
telegramas expedidos da Madeira para paises que ndo da Africa
Ocidental e parte meridional da América do Sul.*

Ainda em 1938, as relagées telegraficas com as Ilhas vieram a ter
um diploma especial, por se ter resolvido um conflito que vinha de
1929 com uma concessiondaria de cabos submarinos, a companhia
inglesa Furope and Azores Telegraph Company Limited. Segundo a
interpretacao que a administra¢dio portuguesa fazia do contrato
de 1893, a companhia deveria garantir a reparagto e manutencdo
da rede interinsular de cabos submarinos, pertencente ao governo
portugués. A obrigacdo acabou por serlevantada. Em compensacao,

foi estabelecido um servigo telegrafico a

taxas reduzidas no triangule Continente —
. —Acores—Madeira.#
¢ A diferenciacdo de taxas para as comu-
| nicacdes telegraficas foi-se mantendo,
com algumas flutuagdes nas décadas
~ seguintes. Pode-se dizer que estava com-
pletamente terminada em 1980, quando
se estabeleceu uma taxa fixa de 30%00,
com uma taxa prepoercional por palavra de
1550.7%8

Acesso a redes telefonicas
publicas

Ainstalagao e a exploracao de redes telefo-
nicas faram um exclusivo do Estado desde
o inicio do servico até a liberalizacéio, nos
anos19g0. Na pratica, as redes telefonicas
em Portugal foram instaladas e exploradas pelo Estado, através
dos seus proprios servicos ou empresas publicas, como a AGCT, ate
1937, a AGCTT, entre 1937 e 1967, e 05 CTT e 0s TLP a partir de 1967,
ou através de empresas privadas, em particular a APT, até 1967, e
a PT, a partir de finais dos anos 1990, quando a PT deixou de ser
controlada pelo Estado.?

No final do século XIX, as redes telefénicas publicas em Portugal
concentravam-se em Lisboa e no Porto, e eram exploradas pela APT.
No século XX, o Estado, através da AGCT e das organizagoes que lhe
sucederam, foi o responsavel pela instalagao e exploragao de redes
telefanicas pUblicas, no resto do Pais, além das areas concessiona-
das de Lisboa e do Porto.



Por estes motivos, o problema do
preco Unico no servico telefonico teve
dois niveis. Em primeiro lugar, os pre-
gos em vigor em cada uma das redes,
nas diferentes localidades. Ou seja, o
problema da unificacao de precos em
cada uma das areas de exploragdo, a
da APT e ada AGCT. Em segundo lugar,
aredugdoe eliminagoo das diferencas
de precosentre asredesda APTe asda
AGCT e da AGCTT.

Como referimos, dos precos dos ser-
vicos telefénicos analisamos aqui os
precos de acesso, normalmente cor-
respondentes a assinatura mensal.
Em finais do século XIX a assinatura
mensal nas areas da APT era estabe-
lecida localmente, para cada drea local g

servida pela empresa, o que era bem significative, também porque
nesta altura, através da assinatura (que ero entdo uma anuidade),
eram pagos os servicos de acesso e de comunicagdo. A assinatura
era, de facto, uma tarifa plana. Além disto, havia discriminagao de
precos entre assinantes residenciais e industriais ou comerciantes.
Assinaturas iguais para todos ndo eram praticas correntes no inicio
do servico telefonico em Portugal.

Anos depois, ja no sécule XX, a situagdo era um pouco diferente.
0s pregos a pagar pelo acesso definiam-se relativamente a umalinha
de delimitacdo, o perimetro da circunvalagdo em Lishoa e no Porto.
Isto significava que os acessos mais afastados do centro das cidades
pagavam mais do que os mais proximos. E esta foi a pratica que aca-

12~ Trabalhos de colocagdo do cabo telefonico subterraneo entre Lisboa e Vila Franca de Xira, no ano de 1947, acerve iconogrifico da FPC.

bou por prevalecer nas redes da APT,
pelo menos até ao tarifario de 1964.
| Além disto, nos anos 1920 € 1930,
continuou a haver discriminagdo de
precos entre assinantes residenciais
e ndo residenciais.

Nas redes da AGCT deu-se uma evo-
j lugdo semelhante. Os primeiros pre-
cos de acesso foram estabelecidos
para cada localidade onde se inicia-
va a construcdo de uma rede. Depois
foi estabelecido um prego base para
acessos até uma dada disténcia da
central (por exemplo, mil metros),
. fixando-se um determinado acrésci-
mode preco dependente da distancia,
a partir dai. Ao mesmo tempo, havia
uma diferenco significativa de pregos
consoante o servico de acesso prestado, por exemplo, consoante se
tratava de um acesso em horario permanente, prolengade ou mais
reduzido, o que tinha a ver, naturalmente, com a existéncia de cen-
trais telefonicas manuais, em que a continuidade do servico dependia
da disponibilidade permanente de telefonistas.

Nestes casos, era claro que as organizacoes que instalavam e explo-
ravam redes telefonicas publicas procuravam estabelecer precos de
acesso com alguma relag@o com os respectivos custos. Os acessos
mais longos, para servir clientes mais distantes das centrais, custa-
vam mais, tudo o resto constante, e tinham precos mais elevados.
Isto nao significa, evidentemente, que os precos de cada acesso
estivessem orientados para os respectivos custos. Mas implica que






¥ Trabathos de amarragio de cabo sub-fluvial no rio Tejo, baixa-mar: preparando a subida do caba, acervo iconogrdfico da F'PC.

havia ainten¢do de limitar casos de subsidiacao cruzada de acessos de
custos elevados, por acessos de baixo custo. Neste sentido, até 1977,
aonivel dos pregos do acesso, ainexisténcia de preco Unico contribuiu
para maior transparéncia tarifaria mas, reduzindo as possibilidades de
subsidia¢do cruzada, condicionou a concretizagdo do servicouniversal,
seligarmos este conceito aexisténcia de um preco Unico, tal como veio
asuceder nos anos 1980 e 1990.

Entretanto, dava-se uma progressiva aproximagdo entre as tarifas
da PT e as da AGCT. Nalguns dos tarifarios dos anos 1920 ja se notava
esta tendéncia, que se consolidou na segunda metade do século XX.
Em 1977, os dois movimentos de convergéncia tarifaria consolidaram-
-se num prege Unico, que se manteve até a liberalizacdo das redes
telefdnicas fixas, em 2000.

Na primeira década do século XX1, aliberalizagto e o progresso tecno-
I6gico criaram novas pressoes sobre o preco lnico, que se considerava
tradicionalmente como inerente ao servico universal.

Com a liberalizagdo criaram-se oportunidades de desnatacdo do
mercado, mesmo que s6 considerando o nivel dos precos de acesso.
£ um caso diferente daquele que foi mais andlisade, o da desnatacdo
do mercado baseada nos lucros nas chamadas de longa distdncia e
nos prejuizos no acesso. A ideia, neste Gltimo caso, era que os novos
prestadores de servicos iriam entrar no mercado concorrendo sobre-
tudo no trafego de longa disténcia, com base no acesso & rede do
antigo monopolista, que assim deixaria de ter lucros para financiar
0s prejuizos no acesso. Admitio-se que estes prejuizos resultavam de
uma politica de servico universal, destinada a garantir o acesso a um
preco acessivel. Pararesolver este problemafoi criada uma politica de
rebalanceamento tarifario na Unido Europeia, antes da liberalizacéio
plena.>®

0 caso que agora nos interessa é diferente, em que podemos ver os
pregos de acesso de forma independente dos pregos do trafego. O pro-
blema de base & que ha zonas com custos de acesso relativamente alto
e outras com custos de acesso relativamente baixo. Um preco Gnico
estard provavelmente abaixo dos custos unitdarios de acesso mais altos
e acdma dos mais baixos. Com um preco Unico, haverd lucros nalgumas
zonas, utilizados para financiar os prejuizos que noutras dreas serdo
inevitaveis. (Historicamente, esses lucros ndo foram suficientes, e por
isso foi necessario utilizar os lucros das chamadas de longa distancia
para compensar o prejuizo.)

Por estes motivos, os novos operadores de rede tendiam a entrar no
mercado nas zonas de baixo custo de acesso, onde podiam concorrer
mais facilmente com os antigos monopolistas. Como muitas vezas o
baixo custo resulta do aproveitamento de economias de escala e de
economias de densidade, isso significova que os candidatos aentrada
tendiam a entrar nas zonas com maior densidade populacional e com
melhor rendimento. Assim, o antigo monopolista perderia clientes
nestas dreas, reduzindo as fontes de lucro com que poderia contar
para compensar os prejuizos no acesso nas zonas de alto custo.

Ou seja, neste caso temos um processo de desnatag@o de mercado,
iniciado por operadores de redes alternativas. O caso de desnatacdo
do mercado, que foi objecto de maior discussdo nos anos 1990, era
sobretude desencadeado por prestadores de servico que cencorriam
combase no acesso d rede do antigo monopolista. As duas qualidades
podiam concorrer num mesmo novo operador. Nas areas com baixo
custo de acesso concorria com o operador histdrico, construindo redes
alternativas, nas de alto custo, com base no acesso arede.

Uma forma de resolver este problema seria torar o prego Unico como
o prego maximo garantido aos utilizadores, senda o prestador de ser-



vigo universal, por regra o antigo
monopolista, livre de descer pre-
¢OS Nas zonas em que estivesse
em concorréncia. Ou seja, o preco
Unico seria o prego a que se pre-
tenderia garantir o acessibilidade
aoservico, e que na pratica estaria
em vigor nas zonas de custo ele-
vado. Se este preco implicasse um
prejuizo, o que seria natural, esse
prejuizo poderia ser pago directa-
mente pelo Estado, ouem alterna-
tiva, por um funde de compensa-
¢Go pago por todos os operadores,
Nas zonas de baixo custo, o preco
seria determinado pela concorréncia no mercado.

0 progresso tecnologico e as novas redes e servigos introduzidos na pri-
meira decada do século XXI contribuiram para acelerara concretizacao
de um processo deste tipo, Como se viu, o desenvalvimento desiqual
daconcorréncia em diferentes dreas geograficas, anatural definigio
geografica dos mercados de banda larga no inicia do século XX, de
base local, levaram a Anacom a considerar que havia determinadas
areas em que ndo deveriam ser impostas determinadas obrigacoes a
PT, em materia de ofertas grossistas e de relactc entre precos gros-
sistas e de retalho. Assim, na prética, abriu-se caminho para quenas
zongs emque a concorréncia era maior, pudesse haver, mais tarde ou
mais cedo, ofertas de acesso por parte do antigo monopolista compe-
titivas com as das novas e empresas e, presumivelmente, orientadas
para os custos. Ou seja, com precos inferiores aos do resto do Pais.
Porestavia, criou-se a possibilidode de voltar a haver precos diferentes
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para 6 mesmo servico de acesso,
consoante os respectivos custos
em cada regido. Admitindo que
nas zonas concorrenciais o prego
. ficaria orientado para o custo, os
diferengas de pregos entre regi-
, Ges concorrenciais e as restantes
seriam determinadas pelo mon-
- tante do preco maximo garantido.
O mesmo é dizer, pelo montante
do subsidio que o Estado ou os
. consumidores, atraves do fundo
de compensacdo, estivessem dis-
postos a pagar. Mas, mesmo nas
ZONAas CONCOrrenciais, 0s pregos
ndo tinham de ser iguais, podendo variar segundo os custos, as con-
dicoes de procura e os niveis de concorréncia.

No mesme sentido, em 2009, a abertura, pelo Governo, de concursos
para a construcao de redes de banda larga em concelhos pobres do
interior do Continente portugués, assim coma das Regides Auténo-
mas,* levou a criagdo de um novo mecanismo de determinagdo de
pregos de acesso, desta vez, dentro dos regras de cada concurso.
Ou seja, nestes casos, os pregos de acesso passaram a depender
dos niveis de qualidade a que cada empresa concorrente se compro-
meteu e a combinagdo entre preco ao publico e subsidios desejada
pelo mesmo concorrente. Ou seja, também por aqui, a regra do preco
Unico no acesso estava seriamente comprometida no final da primeira
década do século XXI. Nessa altura havia, pelos motivos apontados,
tendéncias claras para adiferenciaciio de precos de acesso na territé-
rioem funcdo dos custos de acesso, da concorréncia em cada mercado






local, e nas regides mais pobres e
apoiadas pelo Estado através de
subsidios pUblicos.

3. Comentadrios finais
Para uma politica tao popular, e
que condicionou tanto a liberali-
zagGo dos mercados de telecomu-
nicagdes e de correios, aexisténcia
de obrigacdes de servico universal,
em matéria de disponibilidade do
servico a um preco acessivel e idén-
tico para todos, foiem Portugal um
fenomeno contempordneo dessa
mesma liberalizagdo. Mais do que
isso, foi uma politica que se consagrou quando no mercado ja era
evidente que poderia ser concretizada, quando as redes postais e a
rede telefonica fixa ja asseguravem, ou estavamem vias de assequrar,
a cobertura do territorio e da populacdo. Ou seja, podemos admitir
como hipotese de trabalho que foi uma politicaque se impds também
em funcdo das possibilidades geradas no sistema de comunicacoes,
e ndo tanto por pressao politica ou como manifestacdo de vontade
colectiva exdgena a esse mesmo sistema.

No entanto, ao longo do século XX, houve uma evolucdo regulativa
no sentido de progressivamente assegurar o que veio a ser designado
como servico universal, designadamente em matéria de preco Unico.
Neste dominio, foram evidentes as dificuldades em ultrapassar os
prablemas de descontinuidade geografica com os Agores e com a
Madeira. No entanto, em finais dos anos 1970, havia um preco tnico
para correspondencias, encomendas e para o servico de acesso a
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uma rede telefonica. Obrigacdes
de prestacdo do servico s6 foram
explicitadas mais de vinte anos
depois.

Na primeira década do século XXI,
na sequéncia do processo de libe-
ralizagdo e dos desenvolvimentos
tecnoldgicos que transformaram o
. sector, apareceram algumas d(ivi-
das scbre a forma como o concei-
: to de servico universal se poderia
concretizar. De novo, a evolucdo
domercado condicionou as garan-
tias que se poderiam dar a cada
cidaddo. Nas telecomunicagdes,
pelo menos, nda no sentido da sua reducdo, mas no sentido de se
saber quais os niveis minimos de qualidade e de prego no acesso que
deveriam ser garantidos aos portugueses, com o desenvolvimento das
tecnologias XDSL narede telefonica, comos progresso na televisdo por
cabo e com o advento das redes de acesso em fibra optica.

No final da década, o preco Unico tendia a ser substituido pelagaran-
tia de um preco maximo, e a garantia de disponibilidade referia-se
0 um servico de acesso sem requisitos bem definidos, em matéria
de comunica¢do de dados, designadamente ao nivel da largura de
banda exigivel. Abria-se assim caminho a uma ideia diferente de ser-
vico universal. Mais baseada num conjunte de garantias minimas, que
poderiam ser ultrapassadas para alguns grupos de consumidores e
nalgumas regides, de acordo com as condicdes de mercado, e menos
na ideia que um mesmo servico, com o mesmo preco, deveria estar
disponivel para todos.
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