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INTRODUGAO

* Objetivo do trabalho e enquadramento teérico-conceptual

O objetivo do presente Trabalho Escrito consiste em responder a nossa
questao prévia, ou seja, correspondera o (novo) estatuto de seguranca de
Approved Haulier (Transportador Aprovado) a uma oportunidade perdida de
melhor regulagao publica europeia?

O tema do presente trabalho sugere que, carecendo a cadeia segura de
abastecimento (CSA) aérea internacional, em concreto no fluxo exportagao
(i.e., intra Uniao Europeia — UE, e desta para o resto do mundo) de uma gestao
conjunta, através dos estatutos ja existentes de seguranca da aviacao civil e
aduaneira, o aditamento de uma nova figura podera ser redundante ou, pelo
menos, ver as vantagens que oferece serem ultrapassadas por uma falta de
adequada ponderacao quanto aos critérios de gestao do novo estatuto.

De facto, a gestao conjunta da CSA deve implicar num incremento da coo-
peracao entre autoridades administrativas nacionais, no contexto da regula-
¢ao publica de génese internacional (ICAO/OACI) e, em particular, comunita-
ria (UE) que, no caso em aprego, parece ter sido esquecida por esta ultima.

Caraterizados o objetivo e 0 tema, sera ainda de referir que, a titulo pes-
soal, este ultimo reveste-se de um grande interesse decorrente da sua atua-
lidade internacional, com reflexos a nivel nacional, dados os desafios a que
o transporte de mercadorias tem sido recentemente sujeito, devido, por um
lado, a Pandemia de COVID-19 e as Guerra na Ucrania e no Médio-Oriente,
mas também pela contracao ou reorganizacao das supply-chains interna-
cionais, sintomatico de uma desaceleracao do crescimento econdémico, e
de uma cada vez maior concorréncia/protecionismo entre Estados/regioes.

Tal contexto, ainda que N/ cinjamos a vertente aérea, obriga a um esfor-
¢o de sistematizacao das diversas de fontes de informacao (tedrica) e do-
cumentacgao (técnica) que foi possivel reunir durante o periodo de estudos
exploratérios. Dessa forma, foi com grande expetativa que encetdmos uma
cuidadosa reflexao e correspondente pesquisa bibliografica, procurando de-
senvolver, numa abordagem necessariamente breve, um conjunto de apre-
ciagoes, reflexdes criticas construtivas, e contributos.
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* Metodologia adotada

A metodologia adotada foi a analise de uma bibliografia relevante para o
tema em questao, e a utilizacao de instrumentos de andlise predominante-
mente qualitativos.

* Fontes de informacgao utilizadas

Relativamente as fontes de informacao e documentacao, estas estiveram
sempre abundantemente disponiveis, designadamente através do centro de
documentacao da ANAC, de bibliotecas de diversas instituicoes, e dos arti-
gos e bibliografia disponibilizados durante o XXII Curso de Pés-Graduagao
em Regulagao Publica e Concorréncia do CEDIPRE. Adicionalmente, proce-
deu-se também a uma pesquisa de bibliografia relevante e atualizada, ao
nivel da doutrina, tendo-se procurado realizar um trabalho que integrasse os
nossos conhecimentos metodoldgicos e académicos, incluindo os adquiri-
dos no decorrer da presente Pés-Graduagao, que agora aqui se conclui.

* Organizagao do trabalho

Este trabalho é composto por trés capitulos. No primeiro apresentamos,
em linhas gerais, a regulagao publica da economia, enquanto modelo de Go-
vernance, nas perspetivas do direito administrativo e econémico, elencando
os principais desafios do fendmeno da agencificagao de génese americana
e europeia. Mencionamos ainda o processo de criagao, em Portugal, das en-
tidades administrativas independentes, nas quais se incluem a Autoridade
Nacional da Aviagao Civil (ANAC).

No segundo capitulo, apés uma breve contextualizagao do enquadramen-
to juridico-organizacional da area da aviation security (AVSEC), bem como
uma referéncia aos riscos de seguranga e ao terrorismo, caraterizamos as
figuras que compdem a cadeia segura de abastecimento aérea internacio-
nal, do ponto de vista da aviacao civil e aduaneiro.

No terceiro e Ultimo capitulo, fazemos a apresentagao do (novo) estatuto
de Approved Haulier, tentando responder a pergunta inicial, com uma carate-
rizagao das suas limitacdes e oportunidades.

Ao texto técnico acresce o indice, a conclusao, as referéncias bibliografi-
cas e as fontes.
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* Resultados esperados

Com a realizacao desta breve exposic¢ao, pretende-se alcancar um duplo
resultado. Por um lado, procurar aprofundar, através da investigacao rea-
lizada, as matérias no ambito da seguranga (security) da aviagao civil, em
estreita ligacao a area da seguranca aduaneira. Por outro lado, apresentar
a matéria de uma forma satisfatéria e que acrescente valor, esperando na-
turalmente corresponder aos objetivos pedagdgicos e académicos da Pdés-
-Graduagao em Regulacao e Concorréncia do Centro de Estudos de Direito
Publico e Regulacao da Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra.






CAPITULO |

A ADMINISTRAGAO PUBLICA E A REGULAGAO

“Quando o governo é honesto, o pais tem seguranga; mas, quando o governo cobra im-
postos demais, a nagdo acaba em desgracga!

”

(..) com equidade deve ser estabelecido o poder.

Pv 29:4; 16:12b

1.1 A evolugao dos modelos de Administragao Publica e a Regulagao

O atual modelo de Estado, denominado regulador (contraido nas suas fun-
cOes face ao anterior modelo intervencionista), surge historicamente com
a crise do Estado-Providéncia na sequéncia do “crash petrolifero” de 1973
e, subsequentemente (nos anos 80) com as politicas de Ronald Reagan e
Margarett Thatcher. De facto, o crescimento dos direitos sociais levara a um
dispéndio elevado do lado da despesa e ao crescimento da divida publica,
revelando as denominadas Falhas de Estado’, tao sublinhadas pela escola
americana da Public Choice.

A necessidade de reequacionar o modelo, levou ao surgimento do modelo
regulador ou de administragao indireta. Contudo, nunca ha uma substitui-
cao completa dos modelos, incorporando os seguintes, carateristicas dos
primeiros. Assim, o novo precisa reformar o anterior sem descaraterizar o
modelo social europeu, traco fundamental das democracias ocidentais.

Mais recentemente, a crise imobiliaria dos EUA, que deu origem a crise

das dividas soberanas e que, por sua vez, despoletou a crise financeira in-
ternacional, bem como a Pandemia do COVID-19 e as guerras na Ucrania e

' As usualmente identificadas pela doutrina sdo: a) as falhas no processo de escolha
coletiva, designadamente: o voto estratégico e o eleitor mediano, e; b) as falhas da demo-
cracia representativa, nomeadamente: os grupos de pressao, o rent-seeking, os ciclos po-
litico-econémicos, o logrolling, e o papel da burocracia e o seu metabolismo basal/axioma
do interesse pessoal (cf. Santos, 2010: 149 e ss.).
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no Médio-Oriente, com o0 agravamento da contragao ou reorganizacao das
supply-chains internacionais, constituem eventos sintomaticos de uma de-
saceleracao do crescimento econdmico?, e de uma cada vez maior concor-
réncia/protecionismo entre Estados/regioes. Tais realidades tém, em parte,
também justificado o crescimento de forcas populistas provenientes das
franjas do espetro politico. O papel das novas tecnologias da informacgao e
da comunicacao (TIC) e, mais recentemente, os avancos ao nivel da internet
das coisas, da eletrificagcao automovel, e da inteligéncia artificial, impulsio-
narao a preferéncia por um Estado menor, que torne possivel fazer mais e
melhor com menos, ao invés de se impor como uma “ama omnipresente”
(Micklethwait e Wooldridge, 2015: 20). Regular depende, antes de mais, que
o poder politico defina qual a “estratégia regulatéria” a sequir, ou seja, o
modelo ao qual vai recorrer, se de regulacao direta (através do Estado stric-
tu sensu, i.e. Administracao Direta); se através da Administracao Indireta
(Institutos Publicos) sujeitos a tutela e superintendéncia governamental; se
através de regulagao por agéncia (via entidades/autoridades administrati-
vas/reguladoras independentes - ERI), se regulacao® por contrato?, (incluin-
do a autorregulacao setorial - ordens profissionais), ou ainda a modelos mis-
tos®.0 Estado regulador ja nao é assim um prestador direto, mas continua
a asseqgurar a continuidade da prestacao dos servigcos a comunidade, asse-
gurando uma “regulagao seletiva das disfuncionalidades” (Mozzicafreddo,
2010: 89). E também neste contexto que surge a reforma do New Public Ma-
nagement (NPM), um corpo de ideias importadas dos principios da gestao
(economia, eficiéncia e eficacia), que visava alteragoes na estrutura da Ad-
ministragao Publica (AP). O mesmo pretendia a diminui¢ao do setor publico
(e do Estado-Providéncia) através de um modelo de gestao empresarial, po-

2 De facto, o “comércio internacional desempenha um papel central na economia portu-
guesa, tendo as exportacdes (...) representando (...) 44% do PIB em 2018 (...) atualmente es-
tima-se que cerca de 60% do comércio global corresponda a bens e servigos intermédios”
e.g. o transporte. Contudo, no processo de internacionalizagao, as empresas enfrentam
barreiras (“custos de contexto”) que tém “frequentemente uma natureza nao tarifaria, ou
seja, incidem sobre procedimentos administrativos” (Amador, 2020: 13 e 15).

3 A qual é distinta da (produgao de) requlamentagéo, embora também consista no esta-
belecimento de regras (recorrendo muitas vezes a instrumentos meta-juridicos como a soft
law - com origem na UE, e os denominados acceptable means of compliance - AMC).

4 Como os contratos de obras publicas no ambito de parcerias publico-privadas (PPP’s),
ou as concessoes.

5 Conferir, a este respeito, Gongalves, 2013: 83.
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tencialmente gerador de economias de escala. Este processo de reforma, no
entanto, cedo mostrou os seus limites. De facto, atuando o setor publico no
ambito do aprovisionamento nao mercantil de bens e servigos, o lucronao é o
objetivo, lidando, ao invés, com areas que necessariamente irao dar prejuizo,
como a saude, ou os monopdlios naturais, justificadamente deficitarios. Sao
sistemas (publico e privado), com diferentes cédigos. Ambos os valores, de
desempenho, e de servigo publico, carecem de ser equilibrados.

Perante os limites do NPM, (re)surge um novo paradigma, designado de
Nova Governagao Publica (NGP) ou Governance. O mesmo tem como ve-
tor principal a participacao, sendo (ou devendo ser) a forma de governagao
predileta do (novo) Estado Regulador, caracterizando-se pelo governar no
consenso (participativo), auscultando a sociedade. O Governance almeja,
através da regulacao, a uma mudanga entre uma estrutura hierarquicarigida
para uma estrutura em rede/equipas (social), matricial, tipica da democra-
cia participativa. A nossa proposta no Il capitulo concretiza um exemplo de
atuacao em rede, com vista na melhoria de um procedimento, com ganhos
tangiveis para os regulados de ambas as autoridades envolvidas.

Sob uma perspetiva juridica, requlagao compreende “uma intervencao es-
tadual externa (hetero-regulagcao) na esfera da economia, do mercado (...)
em contexto concorrencial”, (Gongalves, 2008: 15). Pode ainda ser definida
(regulagao publica econémica) como (enquanto conceito operacional) o “es-
tabelecimento de regras para a atividade econémica destinadas a garantir
o seu funcionamento equilibrado, de acordo com determinados objetivos
publicos” (Moreira e Macas, 2003: 14). Ambas as definigoes encerram uma
clara intencao de orientagcao e condicionamento do comportamento dos
agentes economicos® em linha com o interesse publico. As razdes dessa
opc¢ao de regulagao por agéncia decorrem da tradicional manietagao dos
governos por parte de interesse partidarios, que os conduzem a decisoes
eleitoralistas ou, inversamente, a inibicao em decidir pela impopularidade
das medidas no curto/médio prazo. A regulagao e o ramo do direito admi-
nistrativo que a enquadra (o direito administrativo da regulacao e de garan-

6 E, pois, em funcao desse objetivo, que as medidas de regulacdo publica podem ser
agrupadas em diversas categorias, das quais destacamos: medidas que contém indica-
¢des, incentivos, apoios ou auxilios aos agentes econémicos; e medidas/regimes aplica-
veis em dominios da atividade econémica suscetiveis de comportarem riscos (cf. Santos,
2014:210a214). Assim, verifica-se uma correspondéncia aos programas da cargo security.

11
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tia), surgem como instrumentos de compensacao para o recuo do Estado
de Bem-Estar Social, interventor (de matriz keynesiana). A regulagao previne
as Falhas de Mercado, designadamente na area financeira (onde a confian-
ca’ é primordial) e na area econémica onde, no caso das “industrias em
rede” (e.g. aeroportos) é fundamental a instituicao de direitos de acesso de
terceiros (autorizagdes de entrada no mercado®). Essa regulagao setorial,
decorre ainda da crescente necessidade de proteger os consumidores face
a abusos por parte dos operadores, bem como das obrigagdes de servigo
publico (OSP’s) que, qualificando-se de servigos de interesse econémico ge-
ral (SIEG's), suscitam desafios e necessidades especificas. A regulagao por
agéncia levanta, contudo, uma série de questoes, quer ao nivel da separa-
cao de poderes e do principio da especialidade das atribui¢ées, da reserva
da jurisdicao dos tribunais, bem como o comummente apontado, défice de
legitimidade democratica, o “pecado original” que acompanha estas enti-
dades (Catarino, 2014: 173), passivel de ser superado pela “legitimidade/
democracia procedimental”. Ainda relativamente aos SIEG's, os mesmos
correspondem aos antigos servigos publicos, organizados em torno de mo-
nopolios publicos, em que, por imposi¢gao europeia para abertura dos mes-
mMOos a concorréncia, suscitou-se a necessidade de, uma vez entregues a
iniciativa privada, ser garantida (nomeadamente no caso da aviacao civil)
a continuidade do servico, o acesso em condicoes de igualdade (tarifaria),
a universalidade, a acessibilidade (equitativa), etc., operacionalizada atra-
vés da sujeicao dos concessiondrios a OSP’s, pela autoridade sectorial,
em beneficio dos utilizadores. As OSP’s consubstanciam-se, portanto, nas
“exigéncias feitas aos operadores que eles nao satisfariam de acordo com
a simples racionalidade econdémica, por implicarem custos superiores aos
rendimentos” (Moreira e Marques, 2008: 64), face a reduzida procura desse
mercado. As mesmas requerem assim, ou a prestacao direta pelos poderes
publicos, ou a sua imposicao aos operadores privados®. Desta forma, vimos

7 Contrariando as duas Falhas de Mercado (informagao assimétrica e risco moral) mais sig-
nificativas a este nivel. Para alguns autores um decréscimo da confianga tem também levado ao
surgimento de uma audit society (Jordana e Faur, 2004: 13), promovida pelas instancias regulaté-
rias que confiam, mas periodicamente confirmam (controlo da qualidade/conformidade).

¢ Veja-se o caso das licencgas (limitadas) de handling (assisténcia em escala) nos aero-
portos nacionais.

9 Estas OSP’s enquanto imposigao, implicam, portanto, uma supervisao da sua obser-
vancia, sendo os custos associados pagos através de diversas opgoes de financiamento,

12
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que, em certos sectores, como o dos SIEG's ou naqueles especialmente sus-
cetiveis a perturbagao da confianga no mercado (e.g. o financeiro), o papel
do Estado, através da regulacao, tem vindo a tomar diferentes contornos.
De facto, na opiniao de diversos autores, assiste-se a uma tendéncia para a
autocontencao legislativa, deixando aos reguladores ampla margem de ma-
nobra em termos técnicos para o recurso aos regulamentos administrativos
independentes e a soft law, sendo as matérias, inclusivamente, ordenadas a
priori por regulamentos comunitarios diretamente aplicaveis na ordem juri-
dica interna, como no caso da seguranca (security) da aviacao civil.

1.2 A europeizagao do Direito Administrativo da Regulagao

A expressao “europeizagao”, é também tradutora do fendmeno da inte-
gracao das AP dos EM da UE com a administracao comunitaria, de carater
supranacional, no ambito da regulagcao econémica por ela fomentada no
ambito do Mercado Unico. Nesse sentido uma influéncia decisiva de harmo-
nizagao sobre os regimes juridicos nacionais tem sido encetada através da
regulagao comunitaria, designadamente no ambito dos contratos publicos,
e da afirmacao dos principios do direito da Uniao, acolhidos, entre outros, no
Cddigo do Procedimento Administrativo (CPA), como a nao discriminacao,
a transparéncia, a proporcionalidade e a subsidiariedade (conforme Dias e
Oliveira, 2011:35) e a cooperagao leal com a UE. Por outro lado, essa “euro-
peizagao” também decorre, em grande medida, através dos processos de
transposicao via (preferencialmente) Diretivas comunitdrias, mas também
da aplicacao direta de Regulamentos (e mesmo, em relacao aos Estados,
de DecisoOes) - regime substantivo. A sua influéncia estende-se ainda ao
“desenho institucional dos sistemas de regulacao (impondo, por exemplo,
autoridades de regulacao dedicadas e até independentes)” tendo, por forca
dessa influéncia, os EM instituido ERI no ambito dos seus sectores sob re-
gulacao especifica (Gongalves, 2008: 32). De acordo com alguns autores, e
fendmeno tem se traduzido num “federalismo administrativo” decorrente
da transformacao das AP nacionais em “administracdoes desconcentradas
da Uniao Europeia”, e da criacao de sistemas que conferem uma evidente
“supremacia funcional” a Comissao Europeia - CE (bem como as suas agén-

designadamente: a) a cargo do Orgamento do Estado (as conhecidas “indemnizagdes com-
pensatorias); b) com recurso a contribuicoes dos operadores e utentes (taxas); ou outras.

13
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cias executivas)'® correspondente a “instituicao de poderes de ingeréncia
administrativa” nos reguladores dos EM, denotando, por contraposi¢ao a
independéncia destes face aos respetivos Governos, uma subordinacao a
CE, quica em violacao da exigivel independéncia. Por outro lado, verificam-
-se ainda situacoes de “partilha de poderes regulatérios entre a Comissao
e as autoridades nacionais no ambito de procedimentos administrativos
complexos” (Gongalves, 2008: 33), como tem sido o caso, na area da avia-
¢ao civil, com a EASA (European Aviation Safety Agency). Esta regulagao pu-
blica europeia, designadamente nas matérias da concorréncia e da vigilan-
cia, é muitas vezes diretamente exercida pela Comissao Europeia (CE), por
intermédio das suas inumeras direcdes-gerais, que “ora concorrem, ora se
substituem aos poderes das administracoes internas” (Santos, 2014: 139),
ora agem por intermédio delas, recorrendo as ERI de sua criagao, como ve-
rificamos ocorrer na area da seguranga operacional (safety) mas também
em areas afins, designadamente a que aqui N/ ocupa (aviation security). A
razao para essa pujancga, designadamente na area da seguranca de pessoas
e bens e, aqui em concreto, na area dos transportes, tem sido considerada
como “essencial, para a credibilidade da agao publica e para a construgao
do Mercado Interno, [garantindo] aos cidadaos uma avaliagao dos riscos de
(...) qualidade (...) independente de influéncias politicas”, bem como para um
“nivel de protecao elevado (..) através de normas de seguranga comuns”
(Silva, 2017: 135; 137). Assim, apesar de se estar “perante uma competén-
cia tradicional dos Estados, a emergéncia de agéncias” (Silva, 2017: 135)
mas também a atividade de certas direcoes-gerais, como a DG-MOVE ou
da DG-TAXUD'' tem, enquanto europeizacao regulatéria, contribuido para
uma harmonizag¢ao de normas (algo constatado e promovido pela indus-
tria'? ao nivel dos working groups e dos lobbys) que garante a seguranca e
certeza juridicas, dando um fortissimo impulso no sentido da renovacao e
modernizacao da AP, do direito administrativo, contribuindo para a coope-

19 Vide, em particular, as ligadas a supervisao financeira.

" Alias, a razao principal para que a aviation security esteja (ainda) a cargo de uma di-
recao-geral da CE, e nao da EASA (a qual ja inclui matérias, na sua Part IS, como a ciberse-
guranga, e o reporte de ocorréncias, também aplicaveis a security), respeita precisamente
ao facto de lidar com matérias caras de ordem politica, relacionadas com a soberania dos
EM (seguranca interna).

2. Compensando também “a liberalizagao e a desregulagao do setor da aviagao civil”
(Silva, 2017: 137).
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racao administrativa em rede e para o conceito de governanca (cf. Dias e
Oliveira, 2011:35). Este trabalho em rede (sistemas de decisdao multinivel),
no ambito da regulacao europeia, considerando a dispersao que decorre da
existéncia de diversos ordenamentos regulatérios sectoriais, bem como do
facto da regulagao nacional ser ainda, muitas vezes, realizada por diregdes
gerais ou institutos publicos, “traduz uma exigéncia acrescida de coorde-
nacao [concertagao] inter-administrativa” (Gongalves, 2008: 56), ou seja, de
networking regulation. Existindo varios métodos, designadamente “acordos
administrativos de entreajuda ou de cooperacao (..) troca de informacao
ou de entreajuda na supervisao” (Catarino, 2014, 194), que podem ocorrer,
nomeadamente a nivel nacional, destacamos aqui o que foi elaborado na
area da seguranca (security) da carga aérea em Portugal entre a ANAC e a
AT (Autoridade Tributaria e Aduaneira)'® relativo ao reconhecimento mutuo
dos critérios de seguranca e protecao na atribuicao e reavaliagcao, em rela-
cao a stakeholders comuns, de trés estatutos. O mesmo permitiu ainda, do
lado da ANAC, a concretizacdao de um mecanismo (procedimento especial
simplificado) colocado a disposicao das empresas - nomeadamente as que
dedicam a sua atividade na area do comércio internacional (e que intervém
na cadeia de abastecimento aérea), tendo em vista simplificar e facilitar a
obtencao e a manutencao dos estatutos europeus de security de Agente Re-
conhecido (AR) e de Expedidor Conhecido (EC), relativos a carga aérea. Essa
simplificagao foi operada através da dispensa da verificagao no local (audi-
toria), tornada possivel em relacdo aquelas empresas que sao ja detentoras
do estatuto aduaneiro de OEA/AEOQ (autorizagoes S e C+S), reconhecidas
como parceiros confidveis da cadeia de abastecimento. Ora, é N/ argumen-
tacao, no presente trabalho que, ja no que respeita a nova figura dos Appro-
ved Hauliers, o legislador europeu ficou aquém do que podia (ainda por cima
face ao exemplo anterior) inibindo ou dificultando ulteriores procedimentos
administrativos de simplificagcao. Nao obstante, uma possivel “conferéncia
procedimental de coordenacao”, resultante de um acordo administrativo de
cooperacgao, nos termos do CPA, a celebrar com o IMT, |.P, poderia, ainda
assim, tornar possivel a realizagao dessa simplificacao.

13 Designadamente através da elaboragao de um MoU (Memorandum of Undestanding)
ou “Protocolo para a Cooperagao e o Intercambio de Informagdes, no ambito dos estatutos
de seguranca de Operador Econémico Autorizado (OEA/AEO), Agente Reconhecido (AR) e
Expedidor Conhecido (EC)".
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1.3 As Entidades Reguladoras Independentes e a ANAC

A entrada em vigor em Portugal da Lei n.° 67/2013, de 28 de agosto, de-
nominada “Lei-quadro das entidades administrativas independentes com
funcoes de regulacao da atividade econdmica dos setores privado, publi-
co e cooperativo” (vulgo LQAR) constituiu o culminar de um processo que
teve por objetivo criar um quadro interpretativo através do “regime juridico
da regulacao independente”'* (Ferreira, 2024: 50), denominador comum das
varias ERI existentes a data, dos institutos publicos que seriam reconfigu-
rados como tal'®, e das futuras entidades reguladoras a criar. Dessa forma,
marca “decididamente o moderno modelo de “governance” (Azevedo, 2017:
191). O objetivo de criagao das ERI remonta a uma “Proposta de Anteprojeto
de Lei-Quadro das Autoridades Administrativas Independentes”, da autoria
dos professores Vital Moreira e Fernanda Macas e, posteriormente, ao Me-
morando de Entendimento de 2011, entre o Governo Portugués, as institui-
¢Oes europeias, e o FMI (vulgo, troika), e respetivo programa de assisténcia
financeira a Portugal. De facto, a LQAR decorreu também por via da exi-
géncia, por parte dessas instituicoes, da criagao de um quadro regulatoério
reforgado, que garantisse a independéncia e recursos a essas entidades. A
lei entretanto aprovada ficou, no entanto, desde logo ferida, no entender da
doutrina, pela falta de valor reforgado (auséncia de “superioridade hierarqui-
co-normativa sobre cada um dos decretos-leis aprovadores das entidades
reguladoras em concreto” - Azevedo, 2017: 191). Na LQAR, sao reconheci-
dos 3 tipos de ERI, o regulador transversal (a Autoridade da Concorréncia
- AdC), as entidades de regulagao financeira'®, e os reguladores sectoriais
das public utilities (i.e., os reguladores econémicos das infraestruturas de
rede)'”. Apesar de mencionar quase uma dezena de reguladores, a lei nao

4 Pese embora com restricoes (independéncia mitigada), senao vide a referéncia nas
leis organicas ao “ministério responsavel” (o do sector) ao qual as ERI se encontram admi-
nistrativamente adstritas.

15 Caso do INAC, I.P. que havia sofrido uma progressiva reducao da sua autonomia finan-
ceira (cf. Confraria, 2014: 165) apesar do acréscimo da atividade (e.g. em security). Os novos
estatutos da ANAC foram aprovados em anexo ao Decreto-Lei n.° 40/2015, de 16 de margo.

16 Com exclusao do Banco de Portugal, face ao seu relevo constitucional e comunitario
(Sistema Europeu de Bancos Centrais - SEBC) reforgado.

7 Onde se insere a ANAC. Ficaram também de fora os reguladores sociais (e.g. ERC),
bem como as entidades nao consideradas por alguma doutrina como ERI, designadamente
a CADA, a CNPD e a CNE.
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constitui um elenco fechado, definindo os critérios, de acordo com o prin-
cipio da excecionalidade'®, que devem existir com vista na justificacao da
sua criacao. Por outro lado, é ainda estabelecida a necessidade de um es-
tudo (de impacto) prévio' a criacao de novas ERI, bem como a exigéncia de
aprovacao dos estatutos das novas entidades por decreto-lei (Simdes, 2014:
251 e 252). No ambito desses estatutos, a LQAR impde o estabelecimento
de um conjunto de elementos tendo em vista assegurar a sua independén-
cia organica, funcional e técnica?, assim como competéncias, instrumen-
tos regulatérios e poderes (cf. Ferreira, 2024: 53). A mesma lei estabelece
ainda, nomeadamente, as causas de extincao, dessas entidades. Uma das
principais carateristicas do regime previsto na LQAR prende-se, conforme
referido, com a salvaguarda da independéncia das ERl. A mesma implica
disporem de “um grau de autonomia que lhe permite cumprir a sua missao e
atribuicoes legais com base apenas em critérios de racionalidade técnica e
de interesse publico, e nao por influéncias politicas?', econémica ou outras.
A independéncia é o oxigénio da regulacao” (Ferreira, 2024: 54). Assim, e do
ponto de vista organico, a validade deste critério rege-se pela composi¢ao
dos seus érgaos (designadamente do conselho de administracao), prevendo
ainda a lei um 6rgao de fiscalizagao (controlo da legalidade e gestao finan-
ceira) e de 6rgaos de natureza consultiva (geral) e tarifaria?2. Considerando
que a independéncia® em relagao ao Governo é um fator fulcral?*, foi esta

'8 Para prevenir a “banalizacao dessa figura (...) como meio de fugir aos principios fun-
damentais que devem pautar a agcao administrativa” (Moreira e Magas, 2003: 263).

19 Que, segundo alguns autores, poderia passar por uma “analise econémica de cus-
to-beneficio”.

20 Designadamente autonomia administrativa e financeira (autossuficiéncia), de gestao
e patrimonio proprio.

21 Qu partidarias/ciclos politicos. Dai o desfasamento do mandato dos membros dos
conselhos de administragcao em relagao as legislaturas.

22 Orgaos ja existentes no seio de alguns reguladores, ainda que, nalguns casos, apenas
no ambito de matérias especificas.

2 Que deve existir no ambito dos vetores Governo, outros reguladores e instituigdes su-
pranacionais (independéncia horizontal), e em relagao ao vetor correspondente ao sector
regulado ou grupos de pressao (independéncia vertical), de forma a prevenir situagdes de
captura. Nesse sentido, pode existir: a “captura social” (redes de cumplicidades e infor-
malidades que “prejudicam o distanciamento e a imparcialidade”); e a “captura cognitiva”
(formagao de pensamento homogéneo, prejudicial ao sentido critico) - cf. a este respeito
Ferreira, 2024: 61.

2 Ainda que, com restrigoes, considerando que as ERI sao de criagao governamental,
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a carateristica que a lei mais aprofundou, designadamente em termos de
composicao (colegialidade?®) dos conselhos de administracao; seu manda-
to%; designacao?’ e regime de incompatibilidades?.

Do ponto de vista funcional, a lei garante que as ERI podem desenvolver
“a sua atividade sem sujei¢ao a quaisquer ordens ou instrugoes e sem qual-
quer censura ou controlo, por parte dos governos ou de qualquer outra auto-
ridade estadual” estando as “suas decisoes isentas de controlo hierarquico
ou tutelar do Executivo” (Moreira e Magas, 2003: 26) com excecao, natural-
mente, da sua vinculagao a lei e aos tribunais. No que respeita ainda a inde-
pendéncia (ou autonomia) financeira, a atendendo o seu papel fulcral para
uma atuacao independente?®, constata-se uma solugao mista, o que tem, da-
quilo que é conhecido, consubstanciado uma fragilidade, designadamente
as exigéncias de autorizagdes governamentais prévias a certas despesas/
cativacoes orcamentais®® (cf. Ferreira, 2024: 58). Outro dos aspetos essen-
ciais, respeita a neutralidade (politica da gestao das ERI) e a imparcialida-
de. A primeira (neutralidade politica da regulacao administrativa) respeita a
obrigatoriedade de as decisdes das ERI serem tomadas tendo exclusivamen-

bem como as suas condigdes de autossuficiéncia (taxas criadas por portaria), e a sua su-
jeicao ao regime dos Servigos e Fundos Auténomos.

% Ferida, no entanto, pelo veto de qualidade do presidente, o que, segundo alguns auto-
res, aumenta o risco de captura, inserindo um “elemento de presidencializagao do sistema”
(Simdes, 2014: 257 e 258).

26 Tendencialmente inamovivel, antes de terminado o mandato de 6 anos.

270 processo de nomeacgao tem por base um conjunto de qualificagoes técnicas, aferi-
das por parecer da Comissao de Recrutamento e Selegcao da Administragao Publica (CRE-
SAP), ao que se segue uma audi¢ao da comissao parlamentar competente da Assembleia
da Republica. Outras das criticas sobre a processo de selegao, respeitam a auséncia de
um concurso internacional (cf. Ascenso Simdes e Joao Ferreira) e mesmo a auséncia da
possibilidade de intervencao do Presidente da Republica (Joao Ferreira).

28 Qu seja, a previsao do desempenho das fungoes em regime de exclusividade (quer em
relacdo ao Estado quer em relagao aos privados). O mesmo apresenta, no entanto, falhas
no que respeita ao periodo anterior as fungoes.

29 De acordo com a alinea c) do n.° 3 do artigo 6.°, as ERI sao financiadas por receitas
préprias junto dos setores regulados mediante a cobranca de taxas.

30 F precisamente em relacao a independéncia financeira que o recente estudo (de no-
vembro de 2022) da Fundacao Francisco Manuel dos Santos, intitulado “O Estado Regula-
dor em Portugal” aponta como indicador do facto das mudancas introduzidas pela LQAR
nao terem ido tao longe quanto seria desejavel. Assim, e no que respeita a protegao da
independéncia das entidades, é ainda permitido, entre outros, a aplicagao de cativagdes,
condicionado a atuacao das ERI através da sujeicao das suas despesas a autorizagao
ministerial.
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te em conta critérios eminentemente técnicos?®', sem valoragao ou condicio-
namento politico®2. Quanto a imparcialidade, a mesma respeita a necessaria
equidistancia em relagao ao Governo e ao sector regulado, ponderando “to-
dos os interesses em jogo (publicos e privados) sem privilegiar ou discrimi-
nar qualquer deles” (Moreira e Magas, 2003: 30), orientando-se apenas pelo
interesse publico. Essa orientagao implica também a realizacao de analises
prévias de custo-beneficio e avaliacdes de impacto regulatério, uma vez que,
de acordo com a doutrina norte-americana citada por Ferreira, 2024: 63, tam-
bém a alternativa de “nao-regular” deve ser avaliada, algo que parece nao ter
acontecido, nomeadamente por parte do regulador europeu, em relagao ao
exemplo de que é tema o presente trabalho, ou seja, os AH. Em relacao a Au-
toridade Nacional da Aviacao Civil (ANAC) esta é, como vimos, uma pessoa
coletiva de direito publico, com a natureza de entidade administrativa/regu-
ladora independente, inserida na administracao independente®?, a qual com-

%1 Qu seja, com independéncia técnica, a qual esta presente quando “as decisdes regula-
térias sejam fundamentadas em critério de racionalidade técnica, sem outras motivagdes
gue nao aquelas que decorrem do interesse publico (...) o que pressupoe (...) criar (e manter
...) um corpo estavel de especialistas qualificados, capaz de produzir e manter conhecimen-
to” (Ferreira, 2024: 58).

32 Nesse sentido, autores apontam, enquanto critério de escolha para os seus érgaos,
uma “elevada preparacao cientifica e técnica, constituindo uma espécie de “governo de
sabios” (Moreira e Magas, 2003: 29). No entanto, este tipo de lideranga apolitica nao é
isento de criticas, havendo quem afirme correr-se o risco de criagao de uma tecnoburo-
cracia semelhante a apontada em Bruxelas, i.e., pouco escrutinavel. Dai a importancia da
legitimacao procedimental, dos conselhos consultivos, da prestacao de contas e de planos
a AR (apesar da falta de especializagao dos deputados, tal como os juizes, em matéria de
regulagao), das consultas publicas, e da accountability. Importante para alguns autores,
seria também a “vinculagdao a um modelo de reporte regulatério pré-determinado e validado
pelo TdC” (Simdes, 2018: 46).

3 Esta insergdao da ANAC na Administragao Independente enquanto ERI é sujeita a
criticas por alguns autores, que apontam a sua transicao de I.P. para ERI como justificada
apenas pela “privatizacao da companhia aérea de bandeira [processo que, entretanto, ex-
perimentou recuos e novos avangos] e dos aeroportos civis” (Simdes, 2018: 270) leia-se os
integrantes (apenas) da concessao da ANA, S.A. (subsistindo 5 aeroportos nos Agores ge-
ridos pela SATA Gestao de Aerédromos ou, diretamente, pelo Governo Regional, sem contar
com os aerédromos do continente, em particular os que integram a OSP relativa a ligagao
aérea Braganca-Portimao). Nesse sentido, e sem prejuizo da possibilidade de que certas
atribuicoes de fiscalizacao e regulatérias pudessem, teoricamente, sequir outros moldes,
a verdade é que na UE, quando tal acontece, em particular na area da security, é a prépria
resposta (eficacia) da entidade que fica comprometida (e.g. a multiplicidade de autorida-
des correspondentes aos varios bundesldnder alemaes). Nao obstante, uma das areas que
“encaixam” nos habituais padrdes regulatérios” é a da protecao dos consumidores (com
profundas ligagoes a area da facilitagcdo e seguranca - Passageiros de Mobilidade Redu-
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pete exercer as funcgoes de regulacao, fiscalizacao e supervisao do setor da
aviacao civil. A ANAC correspondem as atribui¢cdes de licenciar, certificar,
autorizar e homologar as atividades e os procedimentos, as entidades, o
pessoal, as aeronaves, as infraestruturas, equipamentos, sistemas e demais
meios afetos a aviacao civil. A Civil Aviation Authority (CAA) portuguesa é um
organismo central, com sede em Lisboa e com jurisdicao sobre todo o terri-
torio nacional, incluindo o espaco aéreo sujeito a jurisdigao do Estado Portu-
gués. A ANAC inclui “uma incumbéncia de seguranga da aviagao civil** nos
termos em que a mesma esta plasmada no Decreto-Lei n.° 322/98, de 28 de
outubro®, no qual se determina a responsabilidade “... pelo estabelecimento
dos sistemas de facilitagao (...) e de seguranga (...) e respetivos programas
nacionais” (Gouveia, 2018: 615). Essa incumbéncia encontra-se atribuida a
Direcao de Facilitacao e Seguranca (DFS), com competéncias relativas a
carga e ao correio aéreos, como veremos mais a frente.

zida - PMR’s) relativamente a qual a resposta da ANAC tem, reconhecidamente, crescido
substancialmente nos ultimos anos. Atendendo ainda a doutrina dos SIEG, e ao papel da
regulagao publica enquanto ferramenta de gestao do risco, a mesma, ao atuar ao nivel da
seguranga técnica, serve também para “prevenir riscos, num contexto de gestao da incer-
teza” (Gongalves, 2013: 76).

3 Leia-se security.

% Entretanto revogado, tendo o seu conteudo sido incluido no Decreto-Lei n.° 142/2019,
de 19 de setembro (PNSAC).



CAPITULO II

GESTAO CONCERTADA DA CSA AEREA

2.1 Enquadramento juridico-organizacional da Aviation Security

Do ponto de vista organizacional, sao varias as instituicoes, a nivel inter-
nacional, com competéncias na area da seguranga aérea (vertente security),
desde logo a ICAO/OACI, uma instituicao especializada das Nagoes Unidas
(ONU), sob a égide da qual tem o regime juridico relativo a aviagao civil,
vindo a ser estabelecido desde 1944. De acordo com o mandato que lhe
foi cometido pela Convengao da Aviagao Civil Internacional (ou de Chica-
go - CCh), cumpre a ICAO/OACI favorecer o desenvolvimento da navegagao
aérea, de convencgoes relativas ao direito e ao transporte aéreo, bem como
promover servicos técnicos que facilitem as comunicacoes e o controlo da
seguranca, entre outras medidas. O Conselho da ICAO/OACI executa as deli-
beracoes do 6rgao plenario®®, tendo ainda poderes de conclusao de acordos
internacionais com Estados e outras Organizagoes Internacionais (Ol's), re-
comendacoes, regulamentacao e arbitragem. Cabe-lhe também a eleicao do
seu Presidente, bem como a nomeagao do Secretario-Geral (cf. Dinh, 1999:
1079). Sem prejuizo ainda da relevancia regional da Conferéncia Europeia

% Como por exemplo, o Anexo 17 (Aviation Security) desenvolvido pelo Conselho na
sequéncia de duas resolucoes da Assembleia, e que classifica como atos de interferéncia
ilicita na aviagao civil, qualquer ato ou tentativa (e omissdes) que possam por em risco a
seguranca (security) da aviagao civil, como por exemplo (lista indicativa): o sequestro de
uma aeronave; a destruicao de uma aeronave; a tomada de reféns a bordo de uma aeronave
ou num aeroporto; a intrusao forgcada a bordo de uma aeronave ou num aeroporto; a intro-
ducao a bordo de aeronave ou num aeroporto de arma ou um dispositivo perigoso, com
intuito criminoso; o0 uso de uma aeronave com o propoésito de causar a morte, ou sérios
danos a propriedade ou ao ambiente; a comunicagao de informagao falsa para prejudicar
a seguranca de uma aeronave.
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da Aviagao Civil (ECAC/CEAC), nomeadamente na area da security®’, Ol essa
que, atualmente, funciona junto do EUROCONTROL?, a palavra principal tem
de ir para a UE (nivel supranacional) enquadrando-se a aviation security no
quadro comunitario ou da Uniao.

Na UE, as matérias da aviagao civil, encontram-se incluidas na Politica Co-
mum de Transportes, que faz parte do conjunto das competéncias partilhadas
da Uniao*, ou seja, area onde os EM e a UE podem adotar atos, gozando esta
ultima, no entanto, do efeito do primado. Essa politica foi, desde cedo, entendi-
da como necessdria a prossecucao do mercado comum (ou interno)* resultan-
do na definicao do regime juridico (especial) do transporte (maritimo €) aéreo
dos artigos 90.° a 100.° do TFUE. Este regime foi desenvolvido com grande
voracidade legislativa pelos 6rgaos europeus*' através de regulamentos®, di-
retivas, decisoes, convengoes internacionais, e mesmo através da jurisprudén-
cia do TJUE. Esta fungao reguladora decorre, como vimos, das crescentes so-
licitacdes de areas como a garantia da concorréncia, seguranga, protegao do
ambiente, ou a defesa dos consumidores. Contudo, e apesar da previsao nos

37 Note-se que a nogao de segurancga (security ou seguranga extrinseca) é aqui enten-
dida como “a seguranga aeroportuaria dos passageiros e prevengao do terrorismo, que
corresponde portanto, a protegao de pessoas e bens de sinistros que resultam de agao
humana com intencao de os provocar”, distinguindo-se de safety (ou seguranca intrinseca),
i.e. “o controlo prévio ao exercicio (..) por meio da regulacao e certificacao das atividades
ligadas a aviacao, [ou seja)], a protecao de pessoas e bens de sinistros que resultam de
qualquer outro fator, quer independente da agao humana, quer resultante desta mas sem
intengao de provoca-los” (Vicente, 2012: 515 e 535).

%8 A European Organization for the Safety of Air Navigation.

389 Cf. a alinea g) do n.° 2 do artigo 4.° do TFUE. Nesses termos, qualquer tentativa de
recuperacao da competéncia pelos EM dependeria de uma decisao de desregulamentacao
da Uniao (o contrario do que temos vindo a assistir).

40 Qu seja, “um espaco sem fronteiras internas no qual a livre circulacao de mercadorias,
das pessoas, dos servigos, e dos capitais, é assegurada de acordo com as disposi¢gdes dos
tratados” (cf. o n.° 2 do artigo 26.° do TFUE). Esta politica obedece a principios, como o da
competéncia por atribui¢ao, subsidiariedade e proporcionalidade.

41 Designadamente o PE e o Conselho, ao abrigo do processo legislativo ordinario (anti-
go procedimento de codecisao), e a Comissao Europeia (CE) ao nivel de atos complementa-
res (e.g. de execucao - no caso em aprego no ambito da seguranca da carga aérea, o atual
Regulamento e Decisao de referéncia).

42 A maioria dos instrumentos juridicos europeus relativos a seguranga da aviacao civil re-
veste a forma de regulamentos, ou seja, um ato vinculativo caraterizado pelo seu carater geral;
pela sua aplicabilidade direta; e pela obrigatoriedade de todos os seus elementos. No entanto,
é frequente os regulamentos habilitarem os EM a elaborar as medidas de aplicacao legislativas,
regulamentares, administrativas e financeiras necessarias (cf. Henriques, 2010: 338 a 340).
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tratados constitutivos, apenas nos anos 80 foi identificada, na Europa, a neces-
sidade de “dotar a aviagao civil (...) de condicoes para combater a concorréncia
das empresas congéneres dos EUA que beneficiavam desde os finais da déca-
da de 70, dos efeitos da politica de desregulamentagao aprovada pela adminis-
tragcdo Reagan” (Vicente, 2010: 188), através do famoso Airline Desregulation
Act de 1978. Nesse sentido, foram introduzidos trés pacotes liberalizadores.
Com o 11 de setembro de 2001 e o recrudescimento do fenémeno terrorista, de-
signadamente contra a aviacgao civil, surge um conjunto de regulamentos que
visa harmonizar as medidas de seguranca (security) no sector, nomeadamente
o Regulamento (CE) n°® 300/2008 (atualmente em vigor)*, e as medidas de exe-
cucao das normas de base comuns que se lhe seguiram.

2.2 Os Riscos de Seguranga e o Terrorismo

Muitas sao as dimensoes do risco, em particular do relacionado com a se-
guranca das cadeias de abastecimento, incluindo a cadeia de abastecimen-
to aérea. Alguns autores* argumentam que, se a ameacga e a inseguranga
sempre fizeram parte das condigdes de vida, a modernidade é favoravel ao
desenvolvimento de uma “semantica do risco”. Assim, de forma a controlar
os perigos gerados pela modernidade/industrializacao (sejam eles as alte-
ragoes climaticas, ou o terrorismo) gerou-se um idedrio no qual a seguranga
(suplantando a liberdade) se tornou num bem de consumo lucrativo*®. Des-
sa forma, apesar dos riscos serem sempre acontecimentos futuros, (ain-
da) nao realizados, a ameaga com que somos confrontados determina as
nossas expetativas, “encenando a realidade” através da sua exacerbacao, e
acarretando, através de acdes preventivas (reforco dos controlos de sequ-
ranca aplicaveis a pessoas e bens), consequéncias para o futuro das demo-
cracias*®. Com isto, apesar dos defensores desta perspetiva nao quererem,

4 Que substituiu o Regulamento (CE) n.° 2320/2002 original.
4 Cf. Beck, 2015: 22 e ss, que aqui seguimos de perto.

4 Vide, a este respeito, o crescimento da industria associada a aviation security, no
processamento de pessoas e bagagens nos aeroportos (equipamentos).

4 Garantindo, desde logo, uma vitéria para os terroristas, perante a “omnipresente ex-
posicao mediatica do risco global [que] trivializa a morte e o sofrimento” (cf. Beck, 2015:
37.). Ainda de acordo com este autor (p. 287), “ndo é o ato terrorista que destréi o Ocidente,
mas sim a reagao a antecipacao do mesmo” tome ela a forma de guerras preemptivas, ou
de novas medidas securitarias.
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contudo, dizer que os riscos nao existem, ou que nao resultem de factos
objetivos (como os acontecimentos de 11 de setembro de 2021), sublinham,
que os mesmos dependem de uma avaliacao cultural, reflexo das nossas
proprias percecoes. Dessa perspetiva decorre o dilema (para quem tem a
tarefa de avaliar e gerir o risco) de que, ao pensar o impensavel, antecipando
o ato, poderd, dessa forma, estar a apontar novos caminhos aos terroristas,
contribuindo involuntariamente, para dar origem aos perigos que visa evitar.

De facto, a tarefa do analista de risco é sempre ingrata, uma vez que tem
de se preocupar com a “vulnerabilidade de todos os ativos que possui, en-
quanto que quem os ataca preocupa-se apenas com os pontos mais vulne-
raveis” (cf. Lima, 2006: 17). Nos ultimos anos, a globalizacao de cadeias de
abastecimento muito extensas (overstreched) aumentou a sua exposicao a
riscos externos, como o do terrorismo e, mais recentemente, ao risco pandé-
mico e cibernético. Nao obstante, todas as cadeias carecem da implemen-
tacao de medidas comuns de segurancga, tendo em vista a prevencao e, em
situacao de contingéncia, a recuperacao (business continuity). A implementa-
cao de qualquer metodologia de avaliagcao de risco permitira estabelecer prio-
ridades em consonancia com os recursos (escassos) existentes, eliminando,
dessa forma, os que considerar intoleraveis. O objetivo de qualquer analise de
risco passa pela analise da vulnerabilidade, que permitira controlar o nivel de
risco, através da introducao de redundancias e de medidas de protecao. As
mesmas passam, em grande medida, no ambito AVSEC, pelo estabelecimento
de Planos/Programas de Seguranga, estendendo as medidas contidas nes-
ses programas aos prestadores de servico e parceiros de negdcio, a montante
e a jusante. E, pois, neste contexto, que tém vindo a ser instituidas iniciativas
regulatérias com vista na certificagcao de empresas, integrando-as, enquanto
parceiros confiaveis, nas cadeias de abastecimento que enquadram o comér-
cio internacional. Na via aérea (UE - perspetiva outbound), essas iniciativas
tém-se traduzido nos programas de EC/AR (AVSEC), no de OEA (CUSTOMS) e,
recentemente, no de AH, também ele ao nivel AVSEC.

2.3 Cargo & Customs Security e Cadeia (Segura) de Abastecimento

As normas relativas a seguranca (security) da carga e do correio aéreos
encontram-se previstas no ponto 6 (de um total de 12) do Anexo | ao Re-
gulamento (CE) n.° 300/2008 do Parlamento Europeu e do Conselho, de 11
de margo (considerado Regulamento-Quadro) onde sao definidas as regras
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(normas de base) comuns no dominio da seguranca da aviacao civil, com
vista na sua protecao contra atos de interferéncia ilicita. Afigura-se, pois, no-
toria, a atuacao reqguladora da UE (na sua vertente normativo-regulamentar),
através de um modelo que estabelece uma base comum de interpretacao
do mencionado Anexo 17 da CCh. Para a execucao do Regulamento-Quadro,
concorrem outros diplomas que constituem o acervo da aviation security, em
particular o Regulamento de Execucao (UE) 2015/1998, e a Decisao de Exe-
cucao da Comissao C (2015) 8005, e sucessivas alteracoes e retificagoes
(denominados regulamento e decisao de referéncia). Para assegurar o cum-
primento dessas normas, o Regulamento-Quadro prevé a adogao de progra-
mas nacionais*’ e de programas de operadores, dos quais destacamos, na
aérea da carga, o Programa de Seguranca do Agente Reconhecido, do Expe-
didor Conhecido, e do (novo) Approved Haulier ou Transportador Aprovado
(AH/TA). Desta forma, e no que diz respeito a multiplicidade infindavel de
tipos de mercadorias que possam ser despachadas por via aérea, compete
a autoridade nacional competente (em Portugal, a ANAC) de cada EM da UE,
bem como ao operador aeroportuario, a transportadora aérea, e aos agentes
econdmicos envolvidos no transporte e expedigao/exportagcao dos bens por
via aérea (conforme as respetivas responsabilidades definidas no PNSAC),
garantirem a aplicagao das medidas necessarias que impecam o carrega-
mento, a bordo de uma aeronave, de qualquer artigo proibido*®. A essas me-
didas correspondem a aplicacao de controlos de seguranca, consistindo os
mesmos na aplicacao de meios ou métodos suscetiveis de impedir a intro-
dugao de artigos proibidos a bordo da aeronave. Esses meios ou métodos
podem incluir o rastreio, enquanto método de detecao de artigos proibidos.
Esta regra (rastreio) admite, no entanto, trés excecdes, designadamente: 1)
caso a remessa tenha ja sido submetida aos controlos de seguranca neces-
sarios por um Agente Reconhecido (AR)* e protegidas de interferéncias nao

47 Designadamente o Programa Nacional de Seguranca da Aviacao Civil - PNSAC (apro-
vado pelo Decreto-Lei n.° 142/2019, de 19 de setembro), e o Programa Nacional de Controlo
da Qualidade da Seguranga da Aviagao Civil - PNCQSAC (aprovado pelo Regulamento [Ad-
ministrativo - da ANAC] n.° 1081/2024, de 02 de outubro).

48 0 normativo de security elenca diversas categorias de artigos proibidos. Contudo, no
que respeita a carga e correio, apenas sao proibidos os engenhos explosivos e incendiarios
montados que nao sejam transportados de acordo com as regras (de safety) aplicaveis, ou
seja, engenhos explosivos improvisados (EEI/IED) nao declarados, a fim de cometer um ato
de interferéncia ilicita contra a aviacgao civil (a.k.a. a bomb in a box).

4 0 AR/RA corresponde a transportadora aérea, ao agente, ao transitario, ou a qualquer
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autorizadas, desde esse momento (incluindo durante o transporte terrestre)
até ao seu embarque na aeronave; 2) se a remessa for antecipadamente
sujeita a realizacao de controlos de seguranca por um Expedidor Conhecido
(EC)*® e, consequentemente, protegida de interferéncias ilicitas (incluindo
durante o transporte terrestre/de superficie); e 3) por fim, uma remessa
pode ainda estar isenta de rastreio®. As duas primeiras categorias sao ex-
pressao da designada carga aérea segura, ou seja, da que tem origem na
CSA aérea, incluindo aquela carga que se torna segura apos a aplicagao
do rastreio, e € mantida segura através da respetiva protecao, incluindo du-
rante o seu transporte. O regulamento de referéncia prevé ainda que, caso
existam razdes em que se suspeite da adulteragao/manipulagao (significa-
tiva) de uma remessa, ou da sua falta de protecao face a interferéncias nao
autorizadas, a mesma devera de ser tratada como “carga ou correio de alto
risco” (CCAR). No que respeita ao rastreio em concreto, os meios ou méto-
dos a utilizar na detecao de artigos proibidos deverao ser os considerados
mais adequados (pressupondo-se uma analise casuistica pelo operador)®%?
face as carateristicas da remessa, e serem suficientemente fiaveis para que
o responsavel se assegure, de forma razoavel, de que o envio nao contém
artigos proibidos®. Apds a aplicagao dos controlos de seguranga e/ou do
rastreio, as remessas de carga e correio aéreos carecem ainda de ser pro-
tegidas de interferéncias ilicitas, salvaguardando-se o seu percurso desde
expedidor/exportador até ao terminal de carga do aeroporto. Nesse sentido,
essa protecao também pressupde a aplicagao de algumas regras, caso as
remessas ja se encontrem seguras, cabendo as figuras do EC, do AR, de um
transportador subcontratado (TS) por qualquer um deles, ou, recentemente,

entidade que assegure os controlos de seguranca respeitantes a carga e ao correio (cf. o
artigo 3.° do Regulamento-Quadro. O regulamento de referéncia acrescenta que qualquer
entidade que realize esses controlos deve ser aprovada como AR. Do disposto decorre que
um transportador (rodoviario) pode ser um AR.

% 0 EC/KC corresponde ao expedidor (de carga ou correio) que atua por conta prépria
(i.e., um produtor que origina carga de per si) e cujos procedimentos respeitam as regras e
normas comuns de seguranga (da aviagao civil) de forma suficiente a permitir o transporte
em qualquer aeronave.

51 Casos especificos, previstos na Decisao classificada (SENSITIVE).
52 Em Portugal, pelos Assistentes de Portos e Aeroportos/Elementos de Seguranga (privada).

53 Utilizando para tal (no minimo), um dos 7 métodos idéneos a carga e correio aéreos
(consoante os que estejam a sua disposigcao, e a natureza da remessa em aprego), que
inclui o polivalente equipamento de raios-X.
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por um AH/TA (que progressivamente ird substituir o TS), em garantir uma
protecao (durante o transporte) adequada. Os requisitos dos 2 principais
intervenientes nesta CSA europeia (0 AR, e o0 EC, pese embora ndao o AH/TA
- facto relevante que abordamos no presente trabalho) foram sujeitos a uma
aproximacao legislativa (mutua) em relagao ao estatuto de Operador Econé-
mico Autorizado (OEA/AEOQ) da responsabilidade das autoridades aduanei-
ras dos EM, em Portugal, a Autoridade Tributaria e Aduaneira (AT), no que
concerne a aquisicao e manutencao do mesmo. A CSA corresponde, pois,
a uma metodologia de seguranca preventiva que, caso nao existisse, obri-
garia, no ambito da aviagao civil, ao rastreio de toda a carga aérea nela nao
integrada. A mesma retira assim pressao sobre as infraestruturas aeropor-
tuarias (terminais de carga operados pelos operadores de assisténcia em
escala — handlers, eles também AR’s)*. Constituem-se ainda, como grandes
vantagens da CSA, a possibilidade de dispensa de rastreio, imputando as-
sim um menor manuseamento dos envios, com consequéncias significati-
vas ao nivel da sua integridade fisica, uma diminuicao dos elevados custos
de inspecao, em particular dos com uma natureza mais intrusiva, e uma
maior rapidez no transito das remessas. As mesmas aliam-se, no ambito
dos OEA, as facilitacoes e simplificacdes de cariz aduaneiro.

Conforme ja abordado, também o facto de um agente econémico ter o
estatuto ou autorizagcao®® de OEA, tem consequéncias ao nivel da CSA. A
grande novidade introduzida pelos respetivos regulamentos®® é a de que am-
bos, AR/EC e OEA passaram a gozar de um reconhecimento mutuo que, na
parte que toca as autoridades nacionais da aviagao civil dos EM, e no que
respeita a parte do processo de aprovagao e reavaliacao daqueles estatutos,
que se reporta a auditoria fisica (verificacdo no local), a mesma é dispensada
para efeitos de aprovacao e reavaliagao dos estatutos®. Os estatutos saem,
assim, com o seu interesse reforgado pela sua associagao com o outro, de-

%4 Somado ao facto de que, segundo estatisticas da ANAC, em Portugal (ao contrario do que
acontece na Europa) cerca de 72% da carga aérea é transportada em aeronaves de passageiros.

55 Cf. os numeros 2 e 3 do artigo 38.° do Cédigo Aduaneiro da Unido (CAU), bem como a
sua alinea b) que definem as modalidades de OEA-S (operador econémico autorizado para
seguranga e prote¢ao), e autorizagdo acumulada (OEA- C+S), i.e., as autorizagdes também
relativas as simplificagdes aduaneiras.

% Designadamente os Regulamentos (UE) n.° 687 e 889 da Comissao, de junho e agosto
de 2014.

57 Cumprindo-se os critérios de elegibilidade.
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signadamente se vistos, para as empresas, como partes integrantes de um
mesmo projeto. Face entao as semelhancgas nas exigéncias dos estatutos
de OEA e de AR/EC, a complementaridade legal ja existente nos diplomas re-
gulamentares comunitarios, bem como a importancia da cooperagao entre
as duas autoridades, dificilmente se compreende a oportunidade que se per-
deu ao nao se reconhecer semelhante equivaléncia ao estatuto de AH/TA.
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CAPITULO 111

O (NOVO) ESTATUTO DOS APPROVED HAULIERS

3.1 A procura de um conceito

O conceito de haulier, ou “transportador” (rodoviario) pode ser entendido
como a pessoa que se compromete a fazer deslocar uma mercadoria®. Sem
prejuizo das muitas especificidades associada ao seu regime, aqui iremos
focar-nos na evolugao, em sede de aviation security, do conceito de transpor-
tador (subcontratado) nos termos da declaragao constante do Apéndice 6-E
do Anexo ao N/ regulamento de referéncia, para o conceito relativo a nova
figura (estatuto) do Approved Haulier (AH) ou Transportador Aprovado (TA),
introduzido no mesmo regulamento através do Regulamento de Execucgao
(UE) 2024/1255 da Comissao, de 3 de maio. Assim, nos termos do ponto
6.0.5 do referido Anexo ao regulamento de referéncia, um AH/TA “é uma
entidade que assegura, em nome de um AR ou de um EC, o transporte de su-
perficie e a protegao das remessas de carga e correio aéreos as quais foram
anteriormente aplicados controlos de seguranca e cujos procedimentos
cumprem regras e normas de seguranga comuns suficientes para manter a
integridade das remessas”. O mesmo regulamento alarga ainda o conceito
aos casos em que tenha sido celebrado um acordo de transporte relativo
a “uma atividade de gestao de servicos de transporte rodoviario de carga
aérea, diretamente com a transportadora aérea”, i.e., o caso dos camioes-

% Cf. a este respeito o disposto no Decreto-Lei n.° 239/2003, de 04 de outubro, que esta-
belece (a nivel nacional) o regime juridico do contrato de transporte rodoviario de mercado-
rias, e (a nivel internacional) a Convencgao Relativa ao Contrato de Transporte Internacional
de Mercadorias por Estrada (conhecida por Convengcdao CMR).

59 Cf. alinea c) ponto 6.5.3.1 do regulamento.
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-aviao, em que o transporte se mantém aéreo (ao abrigo, portanto, de uma
carta de porte aérea - AWB) mas que é executado através da rodovia. Ora,
como vimos, os transportadores rodoviarios (denominados de subcontrata-
dos) ja operavam na CSA aérea, através de uma declaragao de compromisso
(6-E) para efeitos AVSEC, relacionando-se com as outras figuras (estatutos),
designadamente os EC's e os AR's. Nesse sentido, as questdes que se colo-
cam sao:

1) Qual foi a razao desta mudanga? / 2) Quais sao as caracteristicas do
novo estatuto?

Em relagao a primeira questao, a transformagao do TS em TA decorreu
da necessidade, identificada pela CE de introduzir uma maior “clareza em
termos de visibilidade, responsabilizagao e supervisao por parte das auto-
ridades competentes dos transportadores e das operagdes que realizam a
fim de manter a integridade da cadeia de abastecimento segura da carga
e do correio aéreos na Uniao"®. De facto, desde ha muito que os TS eram
percecionados como o elo mais fraco da cadeia segura de abastecimento
aérea, ao intervirem no segmento rodoviario (ou de superficie) do transporte
de carga aérea, através de uma mera declaragao. Nesse sentido, e efetuan-
do uma sintese das carateristicas do novo estatuto de AH/TA, temos:

a) Quanto ao objeto: 0 mesmo prende-se com a alteragao de uma figura
ja existente na CSA, o TS, para uma nova (e agora regulada por um
estatuto de segurancga da aviagao civil) ou seja, o AH/TS;

b) Quanto ao ambito de aplicagao (temporal): foi previsto um periodo
transitorio que decorre entre a data de entrada em vigor do novo regu-
lamento, e 31/12/2026, o qual permitira a aplicagao gradual do novo
regime aos atuais TS, através da sua substituicao, progressiva, pela
nova figura (ou outro estatuto adequado a operagao em causa)®’;

¢) Quanto ao ambito de aplicagao (espacial): 0 mesmo correspondera ao
EM onde se situa a residéncia do requerente, ou o0 seu enderego regis-

0 Cf. preambulo do Regulamento de Execugéo (UE) 2024/1255 da Comissao, de 3 de
maio. Com isto nao olvidamos que, no contexto de medidas mais restritivas, EM como a
Alemanha ou a Irlanda ja detinham, a nivel nacional, um procedimento de aprovagao/rea-
valiacao destes transportadores.

1 Aspeto importante que abordaremos no ponto seguinte.
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d)

tado, seja qual for o aplicavel. As sucursais estrangeiras devem soli-
citar a aprovacgao da autoridade competente do EM em que se situa o
endereco dessa sucursal ou filial estrangeira. O pedido é efetuado por
uma pessoa singular ou coletiva junto da autoridade competente, em
Portugal, a ANAC. A este respeito, é de referir que, de forma inovaté-
ria, a lista de validagao que, a semelhanga do que acontecia ja com o
estatuto de EC, foi criada e publicada no regulamento, parece exigir o
“motivo da selecao do local a validar, no caso de varios locais”, o que
traz como consequéncia a alteracao do paradigma que N/ diz que os
estatutos de seguranca AVSEC sao site-specific®? (ou seja, sdo aprova-
dos nao em relagao a empresa, mas em relagao a cada uma das suas
instalagdes onde pretende gozar do estatuto).

Quanto a formagao, recrutamento e aplicagao de controlos de segu-
ranga: foi prevista formacao AVSEC igual a aplicavel aos outros es-
tatutos da area da carga, inicial e continua, o background check (In-
quérito Pessoal - incluindo a sua recente componente reforcada em
relacdo ao Gestor de Seguranca - GS), bem como a existéncia de
procedimentos de controlo da qualidade internos - CQl (responsavel,
ambito e frequéncia das atividades). Encontra-se prevista a aplicagao
dos controlos de seguranca a carga e correio seguros de forma a pro-
teger os mesmos durante a recolha, manuseamento, armazenamen-
to limitado®, transporte e entrega (cf. ponto 6.5.2.1 do regulamento),
controlos estes em tudo semelhantes aos ja anteriormente previstos
na declaragao do Apéndice 6-E, que passam agora para o corpo do
regulamento®.

Quanto ao procedimento de aprovagao: o mesmo incluira a designa-
cao de uma pessoa responsavel pela execucao (o GS) e um programa

62 Ao contrario do que acontece com o estatuto OEA/AEQ, pese embora a pratica de
monitorizacao de cada instalagao pela AT.

6 A mesma consiste (cf. ponto 6.0.6 do regulamento) no “tempo [conceito temporal e
nao espacial] total estritamente necessario para que um transportador aprovado efetue o
transbordo de carga e correio de um meio de transporte para o utilizado no segmento sub-
sequente do transporte de superficie dessa remessa”. O legislador entendeu ainda tentar
concretizar o conceito “tempo estritamente necessario”, o qual pode incluir uma “breve
armazenagem da remessa entre dois meios de transporte”.

% |.e., de um nivel de seguranca suficiente para proteger a carga aérea identificavel e o
correio aéreo identificavel seguros nas suas instalagoes e nos locais onde as operagdes e
os procedimentos sao aplicados.
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de seguranca (segundo modelo também estabelecido na regulamen-
tacdo). O procedimento de aprovagao (e, posteriormente, o de reava-
liagao) incluird uma verificagao no local, que inclua a monitorizagao
das operacgoes, além da sede, em 1 (um) ou mais locais.

f) Quanto a introducao e permanéncia na “base de dados da Uniao rela-
tiva a seguranca da cadeia de abastecimento” (vulgo BDU/KSDA2): a
introdugao/atualizagao dos dados da entidade nesta base de dados
europeia onde as entidades que integram a CSA sao consultaveis e
validaveis, constitui a fase integrativa de eficacia no procedimento ad-
ministrativo de aprovagao/reavaliagao das mesmas. Os dados incluirao
a atribuicao de um identificador alfanumérico unico (IAU) no formato-
-padrao, condigao para se considerar o TA/AH aprovado/valido.

3.2 Uma oportunidade perdida?

Caraterizada a figura, cumpre esclarecer qual a razao de ser da N/ per-
gunta inicial, ou seja, porque conjeturamos o estatuto de AH/TA como uma
oportunidade perdida de uma melhor regulagao? Para respondermos a essa
questao, revela-se necessario analisar a problematica através de 2 (dois)
vetores distintos, designadamente: a redundancia com a figura ja existente
do Agente Reconhecido (AR); e a auséncia de previsao do reconhecimento
mutuo (simplificacao e facilitacao) como a que existe em relagao a outro
estatuto na area da seguranca dos transportes, como o de OEA/AEO. Por
fim, ha que considerar se esta oportunidade perdida nao poderia, ainda as-
sim, ser internamente (a nivel nacional) alvo, a nivel procedimental, de uma
inovacgao incremental, que trouxesse a colagao a simplificacao e facilitagao
aparentemente perdidas.

e Redundancia em relagao a estatuto de Agente Reconhecido (AR)

Em relacao ao primeiro vetor, parece-nos que a (nova) figura do AH/TA
ficou, desde logo, ferida de parca utilidade, dada a auséncia de inovacao e
alguma capitis diminutio, em relacao a figura (concorrente) do AR. De facto,
é dificil perceber a légica do regulador europeu (CE) em conceber uma figu-
ra com todas as obrigagOes da outra (interveniente na mesma CSA)®, mas

% |.e.,, com as mesmas exigéncias relativamente ao GS, programa de seguranca, pes-
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sem a grande vantagem de poder armazenar. Esta é também a razao pela
qual, apesar de, no momento em que escrevemos esta linhas, tal ser ainda
uma incognita, se perspetivar que muitas entidades optarao sim pelo esta-
tuto de AR, condenando a nova figura a um esvaziamento. Sera ainda de
mencionar que, face a intervencao da figura na CSA, a qual se reconduzir3,
essencialmente (tal como hoje acontece com os TS), a protecao da carga/
correio seguros durante o transporte, as obrigagoes do transportador (de-
veres) ja se encontravam adequadamente estabelecidas, tanto no regime
do transporte nacional, como no internacional (ressalvando-se que a res-
ponsabilidade ultima pela mercadoria e quaisquer danos que dai possam
resultar para terceiros é do expedidor)®, designadamente quanto a guarda e
conservagao da mercadoria quanto a agao de terceiros; alerta relativamente
a percalgcos que possam comprometer a execugao do transporte, o estado
da mercadoria; recusar a mercadoria se nao estiver devidamente embala-
da/acondicionada, ou apresentar sinais exteriores de violagao®, e de fazer
perguntas sobre o estado aparente (sem vicios). Ademais, obrigacbes com
uma “roupagem” AVSEC encontravam-se também definidas na declaragao
do referido Apéndice 6-E ao regulamento de referéncia, agora alvo apenas de
uma transposicao por efeitos da descontinuacao, a partir de 01/01/2027, da
figura dos TS/respetiva declaragcao com que agiam®,

¢ Nao previsao do reconhecimento mutuo com outras figuras

Ja relativamente ao segundo vetor, dividimos a N/ analise em relacao a
2 (duas) oportunidades perdidas, designadamente a auséncia de previsao,
contrariamente ao que acontecia com a figura anteriormente constante do
ponto 6.5 do regulamento de referéncia (o Expedidor Avencado - EA/AC - Ac-
count Consignor), do reconhecimento mutuo com o estatuto de segurancga

soal com formacao AVSEC inicial e continua, medidas de seguranca fisica, e CQl aplicado
a area AVSEC.

% Que podera ser o produtor (expedidor/exportador) enquanto proprietario da mercado-
ria, mas também, face aos termos de troca internacionais (INCOTERMS) previstos nos con-
tratos de transporte (terrestre e aéreo) o cliente comprador que ordena a recolha, ou mes-
mo o agente (IATA) transitario, ao agir em nome de qualquer um dos outros intervenientes.

67 0 que pode configurar em CCAR, cuja competéncia é, no entanto da outra figura, o AR.

% Data a partir da qual em que apenas um EC, um AR, ou um TA poderao efetuar o trans-
porte de superficie de carga/correio aéreos seguros.
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aduaneiro de OEA/AEO (autorizagdes S e C+S); ou a auséncia de previsao
desse reconhecimento com, designadamente, o regime relativo ao exercicio
da atividade de transportador rodovidrio, constante do Regulamento (CE)
n.° 1071/2009 do PE e do Conselho, de 21 de outubro, da responsabilidade,
a nivel nacional, do IMT, I.P.

De facto, e em relacao a primeira hipétese, até a revogacao da figura®’,
era possivel aos EA, ao serem designados por um AR (sem necessidade de
uma verificacao no local) ficarem dispensados da apresentacao ao agente
reconhecido que o(s) designara, da respetiva declaracao de compromisso,
caso fossem titulares de um estatuto/autorizagao OEA/AEO. Naturalmente
que este estatuto de EA tinhas as suas fragilidades e limitagdes (sendo sin-
tomatico disso mesmo o facto de a carga por ele produzida apenas poder
seguir em avioes cargueiros), mas o conceito de reconhecimento mutuo em
relacdo a monitorizacao efetuada por uma autoridade (aduaneira) por parte
de outra (aviacao civil) estava estabelecido, e foi reforcado em relacao aos
estatutos de AR e de EC, através da dispensa da verificagao no local, com
externalidades positivas. Desta forma, e apesar da existéncia de sugestoes
a CE de, pelo menos, se ponderar na manutengao desse mecanismo em re-
lagao ao novo estatuto de AH/TA, o mesmo nao foi acolhido. Podera argu-
mentar-se nao ser aplicavel pelo motivo de que os transportadores (rodovia-
rios), ao contrario dos EC (produtores/exportadores) e dos AR (transitarios
e agentes de handling) ndo exercem uma atividade ao abrigo da legislacao
aduaneira (visto, muitos deles operarem apenas dentro das fronteiras do
TAU). Contudo, mesmo que assim fosse, i.e., que apenas transportassem
carga ja em livre pratica (algo que bem sabemos nao corresponder a realida-
de, por exemplo no caso dos camiao-aviao), tal nao deveria impedir que se
procurasse um reconhecimento mutuo com outro normativo juridico, como
aquele que impende sobre a atividade de transportador rodoviario. De facto,
a semelhanca do que acontece agora com as medidas de seguranca rela-
tivas a aprovacgao, reavaliagao e inspegcao AVSEC a que, doravante, ficam
sujeitos os AH/TA, também para o exercicio da atividade de transportador
rodoviario, estao aqueles mesmos operadores sujeitos a preencher uma sé-
rie de requisitos previstos no artigo 3.° do Regulamento (CE) n.° 1071/2009
do PE e do Conselho, de 21 de outubro. Ademais, a fim de “regularmente veri-

9 Que ocorreu (em relagao aos requisitos remanescentes) com o Regulamento de Exe-
cucao (UE) 2022/1174 da Comissao, de 7 de julho.
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ficarem (...) os Estados-Membros procedem a controlos, nomeadamente, se
for o caso, a inspecdes nas instalacoes da empresa em causa” (site-speci-
fic, portanto), controlos esses com a mesma validade atribuida ao estatuto
de AH/TA, ou seja, “pelo menos de cinco em cinco anos” (reavaliagdo), e a
controlos iniciais “individuais para verificar se as empresas preenchem os
requisitos de acesso a atividade de transportador rodoviario"™.

3.3 Inovacgao e simplificagao administrativas

Ora, nao tendo o regulador europeu considerado os principios de facilita-
cao e simplificagao que devem enformar a atividade administrativa, garan-
tido igualmente os mais elevados niveis de segurancga relativamente a esta
figura, em notério desfasamento com as restantes da CSA havera, ainda
assim, algo que os reguladores nacionais possam fazer? Na nossa opiniao a
resposta é afirmativa. Claro que, ao contrario do que acontece com os esta-
tutos de EC e de AR, nao sera possivel conceder a vantagem da dispensa da
verificacao no local™, mas seria possivel oferecer a vantagem de a aprova-
cao/reavaliacao de um transportador rodoviario e transportador aprovado,
ter lugar num Unico momento, em relacao a ambas as autorizagoes publicas.

De facto, com o “novo” Cédigo de Procedimento Administrativo (CPA), apro-
vado através do Decreto-Lei n.° 4/2015, de 07 de janeiro e suas sucessivas al-
teragoes, encontram-se reunidas as condi¢des para, numa perspetiva de um
exercicio colaborativo de governanga em rede, burilar-se a possibilidade de con-
cretizacao de um requisito de simplificacao, eficacia, celeridade, e economia da
atividade administrativa, através da figura das “conferéncias procedimentais”
(cf. artigo 77.° e ss. do CPA)™2. Das mesmas, a conferéncia de coordenacao,
destinada ao exercicio individual, mas concertado, das competéncias dos di-
ferentes organismos, com o objetivo de simplificar a resposta ao administrado
através da produgao de um ou mais atos administrativos concertados, que con-

70 Cf. artigo 12.° do Regulamento (CE) n.° 1071/2009 do PE e do Conselho, de 21 de
outubro. Em relacao ao procedimento de suspensao e retirada das autorizagoes/estatutos,
e a semelhanga desse com o regime dos AH/TA (AVSEC), vide o artigo 13.°.

7 Prevista nos pontos 6.3.1.4 e 6.4.1.4 do regulamento de referéncia em relagao as
aprovagoes e reavaliagdes desses estatutos para entidades que disponham igualmente do
estatuto aduaneiro de OEA/AEO (S ou C+S). Seria, contudo, porventura possivel, articular
uma unica verificagao no local por parte das duas autoridades.

2 Vide ainda, a este respeito, Portocarrero, Marta (2002), que aqui seguimos de perto.

35



LUIS MANUEL DE CARVALHO MARTINS

firam a possibilidade do requerente obter, de uma forma mais célere e expedita
(atendendo ao cumprimento de critérios equivalentes) as respetivas aprova-
cOes para o seu projeto comum, revelar-se-ia a mais indicada.

Como é sabido, existem diversas tipologias de inovagao, promovendo as
de processo e incrementais (apesar de nao apresentarem uma rutura em re-
lacao ao status quo ante) um valor de troca e uso. Assim, acreditamos que a
introducao de uma conferéncia procedimental (de coordenacao) correspon-
deria a essa forma de inovagao. A figura das conferéncias procedimentais
é entendida como um modelo de simplificagcao da atividade administrativa
que, através de um dialogo entre diversos 6rgaos com competéncia para a
pratica de atos num procedimento administrativo, permite coordenar a sua
intervencao. Nesse sentido, dos tipos de conferéncias previstas no artigo
77.° do CPA™, a conferéncia de coordenacgao, destinada ao exercicio indi-
vidualizado, mas simultaneo, das competéncias dos 6rgaos participantes
com competéncia para decidir, através da pratica, por cada um, de atos ad-
ministrativos auténomos’™ seria a adequada ao objetivo em apreco’. A figu-
ra permite ainda a “realizacao, de uma s6 vez e numa unica sede, de momen-
tos procedimentais que, de outro modo, teriam lugar em momentos e sedes
diversas (...) [resultando num] efeito de aceleracdo” (Almeida, 2015:104).
Nesse sentido, a oportunidade que se oferece com o novo estatuto de AH/
TA nao seria perdida com a possivel introducao de uma conferéncia pro-
cedimental de coordenacao entre a ANAC e o IMT, |.P, conseguida através
da reengenharia de processos. A mesma teria como ponto prévio necessa-
rio, o estabelecimento de um protocolo (MoU) entre as duas autoridades,
que incluiria o ato instituidor. O objetivo seria um procedimento que tivesse
em vista as aprovacgoes e reavaliacdes (controlos) dos transportadores os
quais, através de um unico projeto, obteriam, simultaneamente, o licencia-
mento para o exercicio da atividade de transportador rodoviario (IMT), e o
estatuto de AH/TA (ANAC), a fim de operar com carga aérea segura.

3 Destinadas “ao exercicio em comum ou conjugado das competéncias de diversos
o6rgaos da Administracao Publica, no sentido de promover a eficiéncia, a economicidade e
a celeridade da atividade administrativa.”

74 Ainda que concertados num acordo que dara origem a pratica individual de atos autori-
zativos (constitutivos ou permissivos) de direitos (estatuto/autorizagao concedida).

75 Além de exigir apenas um acordo entre as partes e previsdo em contrato interadmi-
nistrativo, ao contrario das conferéncias deliberativas, que ja dependem de previsao espe-
cifica em lei ou regulamento.
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CONCLUSAO

Apds uma apreciacao ao atual modelo de Estado (de Garantia, ou Regula-
dor), enquanto ultimo estagio no qual o mais recente modelo de Administra-
cao Publica, o de Governance, atua, constatamos que ambos os conceitos
(regulagao e governance) remetem para a intervengao de distintos atores
em diferentes niveis. A Uniao Europeia é um dos fundamentais, sendo o Es-
tado Regulador tributario do empenho com que as instituicdes europeias
tém desempenhado a sua missao de (benévolo) condicionamento dos EM
a normas comuns, designadamente através do mecanismo das entidades
reguladoras independentes de indole setorial.

Nesse ambito, tivemos também oportunidade de refletir sobre o facto de
que a criagao e a gestao de uma cadeia segura de abastecimento (CSA), de-
signadamente na sua vertente aérea, tem contribuido para um dos objetivos
do mercado Unico ou comum, i.e., a livre circulagao de mercadorias, cumprin-
do ainda outro desiderato, nao menos relevante, ou seja, o de garantir a se-
guranca de pessoas e mercadorias contra atos de interferéncia ilicita na UE.

Assim, e uma vez caraterizada a CSA do ponto de vista da segurancga
(vertente security), tendo como pano de fundo o fenémeno terrorista, mas
também os seus programas/estatutos, tanto ao nivel da aviacgao civil, como
a nivel aduaneiro, procurou-se responder a pergunta relativa ao tema do N/
trabalho, ou seja, se o (hovo) estatuto de seguranca de Approved Haulier
(Transportador Aprovado) que integra a CSA, corresponderia (ou ndo) uma
oportunidade perdida de melhor regulagao publica europeia?

Considerando o que foi exposto, podemos considerar que sim, mas so-
mente em parte. De facto, o Estado regulador ao dotar o edificio juridico da
Administragao Publica portuguesa e os seus entes publicos administrativos
com as necessarias valéncias (que, no presente caso, e sempre norteados
pelos principios da boa administragao, permitem superar uma menos valia
da sua criagcao) pode oferecer, através da figura da conferéncia procedimen-
tal de coordenacao, a simplificagao e a facilitagao perdidas. Assim, o novo
estatuto seria dotado de um interesse renovado, desde que considerado e
assumido como um projeto comum para empresas e autoridades adminis-
trativas.
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