INSTITUTO DE ESTUDOS SUPERIORES MILITARES
CURSO DE PROMOCAO A OFICIAL GENERAL

2006/2007

TRABALHO DE INVESTIGACAO INDIVIDUAL

‘ DOCUMENTO DE TRABALHO \

O TEXTO CORRESPONDE A TRABALHO FEITO DURANTE A FREQUENCIA DO
CURSO NO IESM SENDO DA RESPONSABILIDADE DO SEU AUTOR, NAO
CONSTITUINDO ASSIM DOUTRINA OFICIAL DA MARINHA PORTUGUESA

CONCEITO DE AUTORIDADE MARITIMA PARA
PORTUGAL

CMG M CUNHA LOPES




INSTITUTO DE ESTUDOS SUPERIORES MILITARES

CONCEITO DE AUTORIDADE MARITIMA PARA
PORTUGAL

CMG M Cunha Lopes

Trabalho de Investigacdo Individual - CPOG 2006/2007

Lisboa — 2007



Conceito de Autoridade Maritima para Portugal

Indice

Lista de Abreviaturas e Acronimos
1. Introducéo

2. Mecanismos internacionais de seguran¢a maritima

3. Operacionalizacéo da seguran¢a maritima em Portugal

INDICE

[ CSTS] ] [0 T

Abstract e Palavras — Chave

a. Seguranga No CoNtexXto MAaritiMO.........ccouiiiiieiie i
b. Factores de risco para a seguranga maritima............cceceerveresieeseeseereeseennenn,
[ AN = (o - SRS PR
(02 O 1 1T 1Y/ (o TSSO
(3) AS trIPUIAGOES. ...ttt ereas
(4) Actividades de captagao de fUNOS...........ccvereririninieiee e
c. Instrumentos juridicos internacionais de resposta...........ccocvvververesieervernenes
(1) A nivel das NagBes UNidas...........ccoueveiieieeiieiieiieesie e
(2) A nivel da Uni80 EUFOPEIA........cceieiiiiiisieieie et

d. Implementacéo dos dispositivos internacionais e comunitarios

(1) Estado de bandeira — (Flag State).........cccceevveeieeieiiieseee e
(2) Estado do porto — (Port State)..........ccccevevevieieece e

(3) Estado costeiro — (Coastal State)...........cccceeviveeiveiiiiinieeinnnn

€. SINtESE CONCIUSIVA. .. e ettt e e e e e e e e e e

a. Caracterizacao do espaco maritimo POrtUQUES..........ccccvveveerieieeseesiesieseeneas
b. Actividades ilicitas. Factores de vulnerabilidade.............ccccoevvviiviiiiiininninnn,
c. Sistema de Autoridade Maritima..........coooeeie i

d. Anélise do sistema de coordenacao ............coevevveinenennnnn.

e. As principais entidades responsaveis pela seguranca maritima .................
(1) Autoridade Maritima NacCioNal............cccovcvveiiiieieieee e
(2) Instituto Portuério e dos Transportes Maritimos...........ccccocvvrernienenns

(3) Administracdes/ Autoridades POIUArias ...........ccooevevvnienieniiiiinnnnn.

f. Casos conflituais de COMPELENCIAS. .. ......vvvviriieie i e e e

(1) Seguranga da NavegaGao.........cuvveeverieniineiiennen venaas

© 00 0O N N o o B~ B~ P

N RN NN NN R P P B B PP Rk
A B B W W W O © N o o o~ wWw NN R

CMG Cunha Lopes CPOG 2006/2007



Conceito de Autoridade Maritima para Portugal

(2) Despacho de 1argada. .. .....coovve i i e 25
(3) Controlo da NAVEGAGAD. .. ... v e een et e e et e e e 26
g. A conflitualidade no &mbito da protecGao ...........ooevvriieiieiieiieees e, 27
N. SINEESE CONCIUSIVA. ......viviiiiie it 29
4. O papel da Marinha na proteccdo maritima.............ccccveviiiiiiieniceieeeenen, 30
a. As Marinhas e a proteCGa0 Maritima...........cooeeerereiinineneeee e 30
b. Alguns Modelos COMPAALIVOS. .........c.cocverieiieieeieeie e 31
(1) Estados Unidos da AMEIICaA.........ccueieeieeieiieie e 32
(2) REINO UNIAO. ...ttt 32
(B) FFaNGA. ...ttt 33
(4) OULIOS PAISES. ... .eiuveiierieiriesieesieste e e stesee s e ste e e e steeaesseesseesaeeneesreenseaneens 34
c. A proteccdo e a Marinha portuguesa. Questdo da legitimidade....................... 34
d. A cooperacdo interdepartamental..............ccccoveviiiiiiieie e 35
€. A questao da QUArda COSLRINA. .......ccuuiuerieiieie e 36
f. Plano de proteCGao MaritimaL...........oceverieiiirieiriie e 38
g. SINESE CONCIUSIVA. .. ... et e e e e e e ee e 40
D, CONCIUSDES. ... vttt ettt bbbttt ettt sresreene e 41
BIDIIOGIafia. . .c.eeieeeie s 44
Apéndice 1 — GI0OSSArio de CONCEILOS. .......eiviriririeieiierie e 1-1
Apéndice 2 - Principais Acidentes Maritimos...........ccoevveveiieeiieenesie e 2-1
Apéndice 3 — Plano de Proteccdo Maritima..........cocovveiviiieiie i, 3-1
Apéndice 4 — Lista das Directivas Adoptadas pela Unido Europeia..............cc....... 4-1
Apéndice 5 — Lista dos Conveénios e Protocolos Adoptados pela OMI.................... 5-1
Apéndice 6 — Terrorismo — Factores de Risco para o Trafego Maritimo................. 6-1
Anexos — Acervo de Legislacdo Relevante.... ..o,
Anexo A — Decreto-Lei n®43/2002, de 2 de Margo..........ccocvevveiveieiencnenesiseees A-1
Anexo B — Decreto-Lei n° 44/2002, de 2 de Marco........c.ccoeveeerverenreesieseeie e B-2
Anexo C - Decreto-Lei n° 45/2002, de 2 de Margo.........ccoocvevueeveivereeieseesesiesnens C-1
Anexo D - Decreto-Lei n° 46/2002, de 2 de Margo.........ccccveveveevesieseese e D-1
CMG Cunha Lopes CPOG 2006/2007 iii



Conceito de Autoridade Maritima para Portugal

RESUMO

Na actualidade, a exigéncia de seguranca nos espacos maritimos, ligada
fundamentalmente ao principio da preservacao e proteccdo do meio marinho, apresenta-se
como uma das grandes prioridades da comunidade internacional, tendo mesmo, nas aguas
jurisdicionais, vindo a sobrepor-se ao principio imemoravel da liberdade dos mares.

Paralelamente, os acontecimentos terroristas de 11 de Setembro de 2001
precipitaram a necessidade de maior proteccdo desses espacos, incluindo portos e
instalacBes portuérias. O reforco da prevencdo e combate as actividades ilicitas obriga os
Estados costeiros a assumirem vontade politica e institucional para criar mecanismos de
seguranca e proteccdo, que passam por um maior protagonismo da vigilancia maritima
costeira.

No caso Portugués, o Estado exerce jurisdicdo sobre uma extensa area maritima,
fronteira exterior da Unido Europeia e um dos pontos focais de trafego mundial. Tal
situacdo torna imperiosa a existéncia de uma organizacdo coerente e eficaz que faca face
aos desafios de seguranca e protec¢cdo que se colocam ao transporte maritimo, até porque o
tipo de ameacas, sobretudo as novas de rosto difuso, poderdo encontrar, nos espacos vazios
da lei ou nas indefinicBes dos regimes organicos, campo privilegiado de actuacédo. Este é o
mobil da investigacdo, procurando-se avaliar, através da analise documental e
bibliografica, as wvulnerabilidades existentes no Sistema de Autoridade Maritima,
responsavel pela resposta no plano da seguranca e protecgdo maritima.

Os resultados alcancados denotam a existéncia de um longo caminho a percorrer,
visto que as fragilidades detectadas no campo da cooperagdo e coeréncia
interdepartamental, reflectidas numa conflitualidade de competéncias, tornam o sistema
vulneravel.

A solucdo encontrada passa por instituir um plano de proteccdo dos espacos
jurisdicionais que estabeleca uma ponte légica entre o conceito de seguranca (safety) e
proteccdo (security). Isto exige a gestdo integrada do exercicio da autoridade no mar, com
enfoque na vigilancia maritima, a qual deve emanar da Autoridade Maritima Nacional. O
caracter de transversalidade, interdisciplinaridade e intersectorialidade do sistema deve

potenciar essa gestao integrada por via da cooperacao e troca de informagéo.
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ABSTRACT

Presently security requests within maritime spaces, mainly related with the
principle of preservation and protection of the maritime environment, are one of the main
priorities of the international community.

At the same time, the terrorist events of 11" September 2001 rendered the
protection of such maritime spaces, including ports and port facilities more urgent.

The reinforcement of the prevention and fight against illegal activities obliges the
coastal States to assume the political and institutional will to create mechanisms related to
security and safety, which assume a greater importance in the maritime coastal vigilance.

In the Portuguese case, the State has jurisdiction over an extensive maritime area,
which is an external boarder of the European Union and one of the focal points of the
world maritime traffic. Such situation renders imperative the existence of a coherent and
efficient organizational framework, capable of facing security and safety challenges related
to maritime transport.

This organizational framework must take into consideration different types of
threats, in particular the new and diffuse threats that may profit of the existence of
legislative gaps and lack of definition within the organizational and legislative framework
of entities with responsibilities in such areas. This is the purpose of the present research, in
which, throughout an extensive bibliographical and documental analysis, we have tried to
identify the main weaknesses and vulnerabilities of the Maritime Authority System,
responsible for maritime safety and security issues.

The results evidence the existence of a long path to walk, taking into account the
weaknesses detected in the field of inter-department cooperation and coherence, reflected
in competencies conflicts, that render the system vulnerable.

The solution found relates to the institution of a protection plan of the jurisdictional
spaces that establishes a logical link between the concepts of safety and security. This
requires the integrated management of the exercise of authority at the sea, with special
emphasis on the costal vigilance competencies that must be within the National Maritime
Authority. This system being inter-sectorial and interdisciplinary must lead to an integrated

management throughout cooperation and exchange of information.

PALAVRAS - CHAVE
Seguranca, Protecgdo, Autoridade, Riscos, Maritima, Plano, Ameaca, Terrorismo.
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SUA Convencdo sobre a Supressdo de Actos llicitos contra a Seguranca da
Navegacéo

UCAT Unidade de Coordenagdo Anti-Terrorista

UE Unido Europeia

USCG US Coast Guard

VDR Voyage Data Recorders

VTS Vessel Traffic System

ZEE Zona Econdmica Exclusiva
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1. Introducéo

Nas Gltimas décadas, as questbes ambientais relacionadas com a preservacdo e
proteccdo do meio marinho ganharam dimensdo e relevancia na opinido puablica
internacional e comunitaria, muito reactiva aos desastres ecoldgicos provocados por
acidentes maritimos, como 0s casos Exxon Valdez (1989), Aragon (1989), Erika (1999) e
Prestige (2002)*, o que reforca o papel dos Estados costeiros, como Portugal, na cena
internacional.

Na realidade, a exigéncia de maior seguranca nos espagos maritimos tende a
aumentar a medida que crescem os interesses economicos ligados a exploracdo desses
espacos. Este principio aplicado a indUstria dos transportes maritimos traz a discussdo o
dilema entre a necessidade de maior grau de seguranca e a liberdade dos mares.

Contudo, este dilema ndo impediu o livre fluxo de comércio maritimo por uma larga
e heterogénea frota de navios mercantes que muito tem contribuido para o avango
significativo da prosperidade mundial, a que temos vindo a assistir desde a segunda metade
do seculo XX. A reducdo das barreiras e tarifas alfandegarias bem como o livre acesso as
cargas em mercado aberto e concorrencial, facilitaram o desenvolvimento de uma
verdadeira economia globalizada.

Ora, este paradigma mudou num so dia.

Os atentados terroristas de 11 de Setembro 2001, nos Estados Unidos da América
(EUA), fizeram com que os governos rapidamente intensificassem a vigilancia sobre este
sector de transportes, caracterizado por uma forga de trabalho internacional muito diversa,
que transporta uma vasta gama de mercadorias, cuja proveniéncia, espécie e proprietario
sdo muitas vezes dificeis de identificar. Este sistema permite a intromiss@o de “armadores”
sem escrupulos que facilmente escondem as suas verdadeiras identidades, usando uma
complexa rede internacional de préticas de registo e recrutamento de tripulagcdes pouco
transparentes, por vezes no limite da legalidade, configurando actos criminosos.

As vulnerabilidades do sistema ja tinham sido evidenciadas anteriormente, quer no
que respeita ao uso deste transporte para actividades ilicitas, como o crime organizado,
qguer quanto a possibilidade de ser usado como alvo de ataques terroristas, como
demonstram os casos “Achille Lauro” (1985), “USS Cole” (2000) e “Limburg™ (2002)%.
Tais factos enfatizam a necessidade do reforco de medidas de protec¢do, sem contudo

estrangular o sistema com medidas draconianas de seguranca que impecam a livre

! Vide “Principais Acidentes Maritimos”, apéndice 2
% Idem
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circulacdo do comércio e a eficiéncia do transporte.
Neste quadro, a carga, 0 navio, as tripulacdes e as actividades de captacao de fundos

constituem os principais factores de risco relacionados com o “Shipping”?

, que, quando
explorados de forma intencional, representam uma grande vulnerabilidade do sector
maritimo-portudrio face as designadas novas ameacas, vulgarmente identificadas com o
terrorismo, o tréfico ilegal de armas e de pessoas, o narcotrafico, a pirataria e a proliferacao
de armas de destruicdo macica (ADM).

A nivel nacional, compete ao Sistema de Autoridade Maritima (SAM) garantir a
seguranga das pessoas e bens e preservar e proteger 0 meio marinho nos espagos maritimos
sob soberania e/ou jurisdi¢do nacional. O caracter transversal deste modelo organizacional,
que integra entidades civis, militares, 6rgdos técnicos e autoridades policiais, com
diferentes tutelas, se ndo tiver uma coordenacdo efectiva, que garanta a articulacdo e
interac¢do dos varios actores, abre espaco para a fragmentacdo, dispersdo e sobreposicdo
de responsabilidades, gerando situacGes de potencial conflitualidade de interesses e inac¢éo
na tomada de decisao.

A actual configuracdo do SAM remonta a Mar¢o de 2002 e surge na sequéncia da
aprovacgdo do programa de reestruturagdo do sector maritimo-portuério, desenvolvido no
Livro Branco “Politica Maritimo — Portuaria Rumo ao Século XXI”, em que um dos pilares
para a concretizacdo da reforma foi a concepcdo de uma nova arquitectura institucional,
considerada condicdo necessaria para a implementacdo das alteracdes que se pretendiam

imprimir no sistema, tendo em conta os objectivos tracados de eficiéncia econdmica,

competitividade e dimensao estratégica.

Numa anélise objectiva somos levados a inferir que a reforma do sistema da
seguranca maritima, realizada no contexto supracitado, dificilmente pode reflectir o novo
ambiente externo que emergiu apds os atentados de 11 de Setembro de 2001. Esta
percep¢do e a importancia que o sector maritimo-portudrio representa para o comércio
nacional e mundial convidam a reflectir e investigar da capacidade de resposta do SAM
para enfrentar os riscos e ameacgas que se colocam ao sector. Assim, o trabalho de
investigacdo tem o seu enfoque nos portos, instalagdes portuérias (interface navio/porto) e
transporte maritimo, nas vertentes seguranca (safety) e proteccdo (security), atento o
impacto correlativo com a poluicdo marinha. Outras areas igualmente importantes, tais

como, a fiscalizagdo da pesca, o0 servico de busca e salvamento (SAR) *, a proteccéo civil

® Este termo significa o processo basico de transportar bens e carga por via maritima.
* “SAR”- do inglés - “Search and Rescue”.
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ou a investigacdo cientifica, extravasam, contudo, o &mbito deste trabalho.

Esta abordagem as questdes de seguranca maritima nos parametros acima referidos,
bem como a prevencéo e proteccdo do meio ambiente marinho, no quadro mais amplo do
exercicio das responsabilidades que cabem aos Estados contratantes da Convencdo das
NacGes Unidas Sobre o Direito do Mar (CNUDM)*> e das Convencgdes pertinentes da
Organizacdo Maritima Internacional (OMI), pelo impacto que geram ao nivel das
instituicbes, merecem, em nosso entendimento, um melhor conhecimento da opinido
publica em geral, da Defesa Nacional, das Forcas Armadas, das Forcas de Seguranca e
mesmo das instituicGes publicas e privadas relacionadas com os assuntos do mar. Neste
contexto, o presente estudo reveste-se de particular actualidade e relevancia.

Assim, pretende-se como objectivo da investigacdo, e depois de enquadrar o tema

proposto, avaliar os desenvolvimentos na arquitectura da seguranca/protec¢do maritima a
nivel internacional e a sua transposicdo para 0 espago europeu e nacional, analisar as
vulnerabilidades e potencialidades do sistema nacional implantado e, dai, deduzir o0 modelo
de Autoridade Maritima que responda com eficacia aos desafios de seguranca e proteccao
gue se colocam ao sector dos transportes maritimos, nos espacos sob soberania e jurisdicdo
nacional.

Para fundamentacdo do estudo, foi efectuada uma pesquisa bibliografica e
documental. Por outro lado, com o objectivo de facilitar a sua compreensdo, compilou-se
um “Glosséario de Conceitos” em “Apéndice 1” que sera utilizado como referéncia. Na
metodologia da investigacdo seguiu-se 0 método cientifico, recorrendo-se essencialmente
ao método hipotético-dedutivo e ao conhecimento empirico, baseando-se aquele na analise
documental e bibliografica, complementada com entrevistas a entidades com
conhecimentos reconhecidos nesta area especifica.

Porque os constantes desenvolvimentos dos mecanismos de seguranga/protec¢éo
maritima e a evolugdo do ambiente internacional tém impacto no modelo a adoptar para
Portugal, procurou-se dar objectividade ao estudo, tendo-se definido a seguinte guestao
central:

“Qual o modelo de Autoridade Maritima capaz de fazer face, com rapidez e
eficacia, aos novos desafios de seguranca e protec¢do que se colocam ao sector dos
transportes maritimos?”

Para o tratamento desta questdo central, equacionaram-se as seguintes hipoteses:

> Também conhecida por Convencdo de “Montego Bay” por ter sido adoptada numa Conferéncia
Internacional realizada nesta cidade em 1982
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(1) Face a especificidade da prevaléncia dos acervos de direito internacional e
comunitario nas questdes maritimas e aos factores de risco que impendem sob o trafego
maritimo, os portos e as instalacfes portuarias, os Estados costeiros dispdem, do ponto de
vista normativo, de um quadro regulamentar internacional substancialmente consistente,
que lhes permite garantir a seguranca e protec¢do do sector maritimo-portuério.

(2) O carécter transversal do exercicio da autoridade maritima, em Portugal, exige
uma coordenacdo efectiva entre as varias entidades envolvidas, para que o Estado cumpra
com eficacia, nos espacos de soberania e jurisdicdo nacional, 0s compromissos a que
internacionalmente se encontra vinculado em matéria de seguranca e protec¢do maritimas.

Com base nas hipéteses e na questdo central, equacionaram-se as seguintes questdes
derivadas:

Os normativos adoptados pelas Instituicbes maritimas internacionais sao
consistentes e suficientes para permitir uma seguranca e proteccdo eficazes do sector
maritimo-portuario?

A regulamentacdo e aplicacdo, a nivel nacional, dos mecanismos de seguranca
maritima internacionalmente adoptados, é feita de forma coerente, uniforme e eficaz?

Em que medida as actividades da Marinha, no quadro do SAM, sdo determinantes
para a seguranca e proteccdo do transporte maritimo, nos espagos sob soberania e
jurisdicéo nacional?

A organizacdo e contetdo do trabalho foram estruturados, com base numa
introducéo, em trés capitulos e nas conclusdes.

2. Mecanismos internacionais de seguranga maritima

Os Estados costeiros tém um papel de crucial importancia a desempenhar na
implementacdo de medidas que protejam 0S seus interesses nos respectivos espacos de
jurisdicdo e, a0 mesmo tempo, minimizem os efeitos nocivos da presenca humana no
ecossistema marinho.

Contudo, importa relevar que os poderes publicos que o Estado exerce em espacos
maritimos sob sua jurisdicdo, sdo aqueles que estdo consagrados nas normas e principios
do direito internacional e legitimados pelo seu ordenamento juridico interno, aos quais 0s
Estados de direito se encontram vinculados.

a. Segurancga no contexto maritimo

Os riscos e ameacas que pendem sobre as zonas costeiras, 0 ambiente marinho e a

sua biodiversidade, de que se destacam, os acidentes e incidentes maritimos, a poluicao

marinha, as actividades ilicitas, entre as quais a imigracdo ilegal, o trafico de armas e de
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pessoas, 0 narcotréafico, a pirataria e o terrorismo, sdo significativos e tém repercussdes a
escala planetaria.

Esta diversidade de riscos e ameacas, de natureza e origem diferenciada, induz dois
parametros de seguranca maritima, para 0S quais S80 necessarias respostas também
distintas, mas complementares, por parte dos Estados costeiros. Em substancia, a distin¢éo
entre os dois parametros € intrinseca as causas remotas que podem dar origem a ocorréncia
de incidentes/acidentes maritimos, consubstanciando a seguranca, quer no sentido
intrinseco do objecto que cumpre normas estabelecidas (navegabilidade segura), quer em
termos da proteccao de pessoas e bens (seguranca interna).

A terminologia usada na lingua inglesa incorpora dois termos com significado
distinto - safety e security - para definir esses parametros de seguranca, ao passo que, na
lingua Camoniana existe apenas a palavra «seguranga», usada frequentemente de forma
indistinta na acepcdo desses parametros. O sector maritimo-portuério, para obviar esta
situacdo, optou por usar o vocabulo seguranca quando corresponde ao conceito de safety e
proteccdo ao conceito de security (conforme o predmbulo do Decreto-Lei 226/2006, de 15
de Novembro). Esta serd, por isso, a terminologia adoptada neste trabalho.

As medidas para prevenir acidentes/incidentes provocados por problemas técnicos,
por causas naturais ou sem interferéncia humana propositada, inserem-se no conceito de
seguranca (seguranca da navegacdo), ao passo que, as que se destinam a proteger as
pessoas e bens (transporte maritimo, os portos e as instalagdes portuarias) contra as
ameacas de actos ilicitos intencionais, integram o conceito de proteccéo.

Contudo, aqueles que procuram tirar vantagem das ameacas difusas (do crime
organizado ao terrorismo internacional) utilizam muitas vezes navios que, por si s0, podem
constituir verdadeiras ameacas ambientais, quicd, previamente direccionadas aos seus
objectivos. Este facto dificulta o estabelecimento duma fronteira objectiva na avaliacdo dos
dois tipos de ameaca, encimado pelo carécter de imprevisibilidade das ac¢des e dos meios
empregues.

b. Factores de risco para a seguranga maritima

O comércio mundial é efectuado predominantemente por uma larga e heterogénea
frota de navios mercantes que operam num sistema liberalizado, condi¢do considerada
essencial para o crescimento da economia mundial, mas que, simultaneamente, torna o
sector vulneravel a ameacas que, como o0 terrorismo, podem pdr em risco a seguranca e a
proteccdo maritima. A fasquia destes parametros é extremamente alta, j& que qualquer

interrupcdo no sistema de transporte maritimo causaria uma ruptura na economia mundial.
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A prevencdo é, sem margem para ddvidas, a melhor maneira de alcangar a almejada
seguranca.

Os principais factores de risco inerentes ao transporte maritimo estdo associados a
natureza da carga transportada, a acessibilidade descontrolada as instalacdes e infra-
estruturas descontroladas, aos registos dos navios em bandeiras de conveniéncia, a
formacdo, qualificacdo e certificacdo das tripulacbes e ainda, a idade dos navios,
potenciados pela insuficiéncia dos controlos (inspeccbes) a realizar pelas autoridades
competentes. Estes mesmos factores, a que se juntam as actividades de captacdo de fundos,
podem ser explorados para fins ilicitos por grupos de individuos sem escrupulos, ou
utilizados com objectivos politicos bem definidos.

(1) A carga

A frequente utilizacdo de navios obsoletos no transporte de matérias perigosas ou
poluentes (produtos pesados, residuos, etc.) representa per si um risco para a seguranga,
mas também pode ser explorado para fins ilicitos.

Este cenario € muitas vezes agravado pela constituicdo de companhias virtuais
detentoras de um unico navio (one ship, one company) para segmentar e diluir, ou mesmo,
afastar responsabilidades sobre potenciais sinistros. De igual forma, o transporte de
hidrocarbonetos, de carga liquida e produtos quimicos do tipo fertilizante, como o nitrato
de amonia, podem ser perigosos se manipulados para fins terroristas.

A contentorizacdo é um dos vectores do transporte maritimo em franco crescimento
que apresenta grandes vulnerabilidades®. A movimentacdo e manipulacdo deste tipo de
carga colocam enormes desafios do ponto de vista da proteccdo. Um desses desafios é a
constatacdao da porosidade do sistema, ou seja, € relativamente simples a uma organizacao
criminosa subverter um transporte comercial legitimo num movimento ilegal e ofensivo.

Outro aspecto relevante é a frequéncia com que surgem roubos de cargas valiosas
dos contentores perpetrados por redes organizadas, que muitas vezes contam com
cumplices entre trabalhadores dos portos, ou mesmo operadores e agentes de navegacao.
Esta mesma cumplicidade pode ser utilizada por grupos terroristas, quer para colocar uma
carga num contentor quer para a remover.

Finalmente, a possibilidade da combinacdo do transporte maritimo de contentores

com a proliferacdo de armas de destruicdo macica, coloca sérios riscos dificeis de mitigar.

® Dados do Bureau International des Containers (BIC) de 2002 indicavam cerca 15 milhdes de contentores
em circulacdo pelo mundo. Disponivel na Internet em; http://www.bic-code.org/html-gb/bic_code.html.
(Acedido em 15 de Dezembro de 2006).
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(2) O navio

A operacdo de navios com padrGes de seguranca abaixo do estabelecido
internacionalmente (navios substandard), como acontece com navios que arvoram algumas
bandeiras de conveniéncia, ndo sé representa um risco para a seguranga da navegacao e do
ambiente, como podera constituir um indicador de uma possivel utilizacdo para fins
ilicitos.

Qualquer navio pode ser usado como um meio de projec¢do de uma arma, ou ate,
ser transportador “inocente” de agentes nocivos. Por outro lado, o navio pode ser alvo de
ataques terroristas, executados a partir de outra embarcacdo (caso do USS Cole e do
petroleiro Limburg) ou directamente por elementos que nele se infiltraram (caso do Achille
Lauro).

A principal motivacdo para um ataque terrorista a um navio podera ser o roubo da
carga, o tomar a tripulacdo ou passageiros como reféns para fins politicos, afundar o navio
e causar a maior perda de vidas possivel, estrangular o comércio, ameacando o fecho dos
acessos aos portos e/ou rotas vulneraveis, ou ainda transforma-lo num mobil para causar
um fortissimo impacto no ecossistema marinho.

Um ataque terrorista, mesmo em pequena escala, mas perpetrado em portos
estrategicamente seleccionados, seria factor suficiente para abalar a confianca instalada
entre os operadores, aumentar desmesuradamente os seguros, alterar as rotinas e

procedimentos mercantis e, consequentemente, causar a ruptura do comércio mundial.

(3) As tripulacdes

Dados da Organizacgdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econémico (OCDE)’
indicam que existem cerca de 1.227.000 trabalhadores na marinha de comércio mundial.

Uma parte significativa desse pessoal que equipa a frota mundial € recrutada por
agéncias internacionais (Manning Agencies), algumas das quais sem reputacao, permitindo
que possam ser recrutados como maritimos individuos que o ndo sdo, mas que podem
utilizar as vulnerabilidades do sistema para ter acesso aos navios e as cargas com vista a
pratica de actividades criminosas.

Por outro lado, é possivel encontrar maritimos com documentos falsos obtidos
facilmente no mercado negro. Esta situacdo, ndo sé cria problemas para a seguranca da

navegacdo, como poderd indiciar potenciais actividades ilicitas.

" Relatério da OCDE sobre “Security in Maritime Transport: Risk Factors and Economic Impact”, de Julho
2003. Disponivel na Internet em: http://www.oecd.org/dataoecd/19/61/18521672.pdf. Acedido em 19 de
Dezembro de 2006
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Navios operados ou fretados por terroristas, cuja identidade se encontre escudada

por sociedades off-shore® ou em operadores do tipo “testa de ferro™®

, podem facilmente ser
usados como meio privilegiado para colocar operacionais em determinados paises, cuja
entrada, através de outro modo de transporte, seria muito mais dificultada.

Além disso, a propria tripulacdo, ou algum dos seus membros, pode actuar como
cumplice ou ser membro de grupos terroristas. Ha indicadores de que alguns actos de
pirataria foram perpetrados com a ajuda de cumplices embarcados ou de elementos das

proprias tripulacdes.

(4) Actividades de captacao de fundos

Grupos criminosos, ou mesmo terroristas, podem operar navios isolados ou frotas
para captar fundos através do contrabando, lavagem de dinheiro, trafico de drogas e actos
de pirataria, de forma a suportar as suas opera¢des logisticas. Mas também podem obter
esses fundos através de actividades comerciais legitimas, como aconteceu em meados dos
anos oitenta com o grupo Tamil de libertacdo do Sri Lanka (LTTE)™, que desenvolveu
uma rentavel rede de agentes de navegacéo e despachantes que operavam uma frota de 10 a
12 navios de carga, fretados a companhias Asiaticas, arvorando bandeiras do Panama,
Honduras e Libéria (conforme refere o relatorio da OCDE anteriormente referido).

Os navios estavam equipados com tripulagdes Tamil e operavam livremente no
mercado internacional, transportando maioritariamente mercadorias legitimas. Apenas 5%
da carga transportada serdo armas, municdes e outro material de guerra necessario para

conduzir os ataques contra o governo.

c. Instrumentos juridicos internacionais de resposta

A OMI é a organizacdo especializada das Nacbes Unidas, responsavel pela
seguranca maritima e pela prevencdo da poluicdo, desempenhando um papel
essencialmente tecnico, regulamentar e normativo, através das suas convencdes,
recomendacdes, resolucdes, codigos e protocolos.

No total, j& publicou cerca de quarenta convengfes e protocolos obrigatoriamente
aplicaveis pelos Estados que os ratificaram. As normas constantes daqueles instrumentos
estabelecem padrdes de seguranca (standards) aplicaveis a construgdo de navios, aos
equipamentos, as condicGes de navegabilidade, a operacdo, ao treino e aptidfes das

tripulacGes, de forma a prevenir a ocorréncia de acidentes/incidentes e poluicao.

® Sociedades financeiras designadas “paraisos fiscais” por beneficiarem de regimes de baixos impostos.
% Operadores ligados ao branqueamento de dinheiro.
19| TTE - “Liberation Tigers of Tamil Eelam”
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Existem outras organiza¢Ges das Nacdes Unidas com intervencdo na matéria, das
quais se destaca a Organizacéo Internacional do Trabalho (OIT) que dedica aos maritimos,
em exclusivo, uma série de Convencgbes, ResolucBes e Recomendacdes, destinadas a
regulamentar a melhoria das condic¢des de vida a bordo, o trabalho dos maritimos e a sua
formagdo. Na dltima Conferéncia Internacional do Trabalho, realizada em Genebra ha
cerca de um ano foi adoptada a Convencao Consolidada Sobre o Trabalho Maritimo (2006)
que substitui todas as Convencdes (39) até agora adoptadas pela Organizacdo. E de notar
que a relacdo de trabalho a bordo obedece a requisitos muitos especificos, cuja fonte é
essencialmente de direito internacional e que visa harmonizar esta matéria a nivel mundial.

Também a Unido Europeia (UE), em especial, na sequéncia das catastrofes
ecologicas causadas pelos acidentes do Erika e do Prestige nas costas francesa e
espanhola, respectivamente, reveladores da vulnerabilidade das costas europeias, tem
vindo a tomar medidas para instaurar um mecanismo preventivo, destinado a proteger as
costas comunitarias contra riscos de acidentes, incidentes e praticas susceptiveis de
provocar poluicdo maritima e a melhorar as medidas de seguranga, fiscalizacdo e controlo,

dos navios que fazem escala nos seus portos.

(1) A nivel das Na¢Ges Unidas

A Convengédo das Nagdes Unidas sobre o Direito do Mar de 1982 (CNUDM),
também conhecida por “Lei do Mar”, estabelece o quadro juridico para o direito do mar e
dedica uma parte (XII) a protecc¢éo e a preservacdo do meio marinho, sendo ja o seu quadro
juridico considerado direito internacional comum.

Relevam-se ainda algumas das convengdes internacionais com maior impacto na
seguranca maritima:

e Salvaguarda da vida humana no mar

A convencdo sobre a salvaguarda da humana vida no mar (SOLAS - Safety of Life at
Sea) cobre areas como 0s equipamentos dos navios, as regras de seguranga a cumprir, 0s
procedimentos de alerta e de socorro, os controlos pelo Estado do porto, e, mais
recentemente com a aprovacao do Codigo ISM, a proteccdo maritima.

As convengdes SAR (Search and Rescue) e SALVAGE tratam da organizacdo do
salvamento, da assisténcia no mar e salvagdo maritima.™*

O Cddigo Internacional de Gestdo da Seguranca Maritima (ISM — International
Safety Management Code) é uma espécie de check list para as companhias de navegacéo,

11 vide “Glossério de Conceitos”, apéndice 1
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com um conjunto de procedimentos e instrucBes para garantir a seguranca maritima, a
prevencdo da poluicdo, a prevencdo de riscos profissionais a bordo, etc, concretizando, no
fundo, a aplicacdo da Convencdo SOLAS e das outras convengdes importantes.

A convencdo COLREG?™ (Regulamento Internacional para Prevenir as Colisdes no
Mar), adoptada pela OMI em 1972, retoma e define as regras de navegacao fixadas desde o

fim do século XIX.

e Qualificacdo do pessoal embarcado

A convencdo STCW®® determina as normas de formagdo dos maritimos, a emisséo e

o controlo dos certificados profissionais.
e Proteccdo ambiental

No ambito da protec¢do do ambiente marinho, a convencdo mais significativa € a
Convencao Internacional para a Prevencdo da Poluicdo pelos Navios, 1973, modificada
pelo respectivo Protocolo de 1978 (MARPOL 73/78) e seus Anexos (I a VI) que trata da
prevencdo da poluicdo pelos navios, tanto em matéria de hidrocarbonetos como outras
substancias nocivas ou poluentes.

A convencdo OPRC (Oil Pollution Preparedness Response and Co-operation)
completa a convengdo MARPOL e reforca os meios e procedimentos que Estados costeiros
devem adoptar para fazerem face a situacGes de emergéncia.

e Supressdo de actos ilicitos

A Convencéo para a Supressao de Actos llicitos contra a Seguranca da Navegacao
(SUA 88)*, tem como prop0sito a cooperacdo internacional na adopcdo de medidas
eficientes e préaticas para a prevencdo de todos os actos ilicitos - até na sua configuracao
penal - contra a seguranca da navegacdo maritima, para o seu julgamento e punicdo dos
perpetradores. A alteracdo a convencéo pelo “Protocolo 2005, em fase de ratificacéo, visa
reforcar a resposta internacional a proliferacdo de ADM.

e Protecgdo contra o terrorismo

Como resposta ao fendmeno do terrorismo e ao risco de atentados a navios e as
instalagBes portudrias, a Conferéncia Diplomatica da OMI de 12 Dezembro de 2002,
introduziu uma emenda & Convengdo SOLAS, criando um novo capitulo (X1/2) de medidas

especiais de protecgéo e instaurou um codigo internacional relativo a proteccdo dos navios

12 COLREG - “International Regulations for the Prevention of Collisions at Sea”
13 STCW - “Standards of Training, Certification and Watch keeping for Seafarers”
1 SUA - “Convention for the Suppression of Unlawful Acts Against the Safety of Maritime Navigation”
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e das instalacdes portuarias (ISPS Code) ™.

(2) A nivel da Uni&o Europeia

A partir de 1992, altura em que a politica comum passou da regra da unanimidade
para a da maioria qualificada, foram sendo integradas no direito comunitario as grandes
Convenc0es Internacionais da OMI, criando a obrigatoriedade imediata de introducéo
destas matérias no direito interno dos Estados-membros, evitando assim delonga de
ratificacdo, regulamentacdo e aplicacdo desses mesmos instrumentos, por parte de alguns
desses Estados.

No seguimento do acidente do navio Erika, a Comissdo Europeia considerou que a
regulamentacdo existente ndo era suficientemente restritiva para impedir que navios
substandard, operados por tripulacbes sem qualificagdo adequada, continuassem a
aproximar-se das costas europeias. Foram entdo aprovados dois pacotes legislativos -
Erika | (2001) e Erika 1l (2002) - que comportam um conjunto de seis instrumentos
juridicos, dos quais se destaca a Directiva 2002/59/EC que entrou em vigor em Fevereiro
de 2005. Nesta directiva foi estabelecido que 0s navios que navegassem em aguas
comunitarias tinham que estar equipados com um sistema de identificacdo automatico
(AIS)™ e com caixas negras (VDR)" para facilitar a investigacdo de acidentes. Foi também
requerido que cada Estado-membro estabelecesse planos de contingéncia para acomodar
navios em perigo, designando para o efeito os respectivos locais de reftigio™®.

A criacdo da Agéncia Europeia de Seguranca Maritima (AESM) pelo Regulamento
(CE) 1406/2002, teve como proposito ndo s6 harmonizar os mecanismos de controlo e
supervisdo estabelecidos nos regulamentos, bem como, ajudar a Comissdo a definir a sua
politica de seguranca maritima e a garantir a sua aplicacdo uniforme e eficaz pelos Estados-
membros.

Apds o acidente do Prestige, foi adoptado o Regulamento (CE) 1726/2003 em que
os petroleiros de casco simples, transportando fuel éleo pesado, ficaram impedidos de
entrar ou largar de portos dos Estados-membros.

Um terceiro pacote de medidas designado por "Seguranca Maritima" estd em curso,
contendo sete propostas, que tém em conta a experiéncia adquirida na aplicacdo da

legislagdo comunitaria sobre seguranca maritima e prevencdo da poluicdo e que se

5 ISPS Code —* International Ship and Port Facility Security Code”

16 AIS — “Automatic Information System “

7 \/DR - “Voyage Data Recorders”

18 A nivel nacional, a RCM 179/2004, de 20 de Dezembro, estabelece os termos a que devem obedecer os
planos de acolhimento de navios em dificuldade.

CMG Cunha Lopes CPOG 2006/2007 11



Conceito de Autoridade Maritima para Portugal

articulam em torno de dois dominios de ac¢do prioritarios: a melhoria da prevencdo dos
acidentes e da poluicéo e a gestdo das consequéncias (controlo de danos).

Com o objectivo de estabelecer e aplicar medidas comunitarias destinadas a reforcar
a protecgdo dos navios e dos portos e instalacdes portuérias foi adoptado o Regulamento
(CE) 725/2004, proporcionando uma base para a interpretacéo e aplicagcdo harmonizada e
para o controlo comunitario das medidas especiais adoptadas pela alteracdo a Convencéo
SOLAS e pelo Cadigo ISPS.

d. Implementac&o dos dispositivos internacionais e comunitarios
Na esfera do quadro juridico definido pela “Lei do Mar”, os Estados costeiros, no
exercicio das suas responsabilidades em matéria de seguranca maritima, controlam a
aplicacdo das disposicdes internacionalmente adoptadas, em trés areas: 1) — Controlo pelo
Estado de bandeira (Flag State); 2) — Controlo pelo Estado de porto (Port State); 3) —
Controlo pelo Estado costeiro (Coastal State), de forma a identificar, prevenir e minimizar

as grandes fontes de risco inerentes ao transporte maritimo.

(1) Estado da bandeira - (Flag State)

Os navios possuem a nacionalidade do Estado cuja bandeira estejam autorizados a
arvorar, devendo existir um vinculo substancial (genuine link) entre esse Estado e o navio.

Este conceito de genuine link, consubstanciado na Lei do Mar (art.94.9), traduz-se
no principio de que o Estado onde é efectuado o registo do navio deve exercer
efectivamente a sua jurisdicdo e o seu controlo em matérias administrativas, técnicas e
sociais sobre 0s navios que arvorem a sua bandeira.

Ao Flag State é exigida a implementacdo efectiva de medidas que garantam a
seguranca dos navios no mar, no que diz respeito, entre outras, a construgdo, manutencao,
condicdes de navegabilidade, qualificacbes do pessoal, condi¢des de trabalho, treino das
tripulacdes e prevencdo de acidentes. Isto implica a obrigatoriedade de vistoria inicial de
navios nacionais, a emisséo dos respectivos certificados relacionados com a seguranca e
prevencdo da poluicdo, a certificacdo dos seus tripulantes e, ainda, a monitorizacdo da
manutencdo das condices desses navios e das qualificacGes e condicBes de trabalho das
tripulacdes, através de inspecgdes periddicas.

No entanto, em muitos casos, algumas dessas competéncias sdo delegadas em
“sociedades de classificacdo™, que assumem a natureza de entidades privadas, com fins
lucrativos, reconhecidas pelo Estado, no ambito da legislacdo existente. Importa no entanto

sublinhar que os Estados podem delegar tarefas mas ndo as responsabilidades que lhe
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incumbem, pelo que o &mbito e o contetdo da delegacdo deve ser devidamente formulado
e passivel de auditoria permanente, 0 que nem sempre acontece.

Todavia, na “pratica da arte” a nivel internacional, as condi¢cdes de registo sao
fixadas livremente por cada Estado (principio do livre registo) que com outros compete
pelo negécio, levando a proliferagdo dos chamados registos abertos, também conhecidos
por “bandeiras de conveniéncia”, amplamente utilizados por muitas frotas de comércio.

A utilizacdo destas bandeiras tem por objectivo primordial beneficiar de uma forte
reducdo dos custos de exploracdo do navio, devido a isencdo de impostos, a flexibilizacdo
da seguranga social, da fixacdo da lotacdo dos navios e das condi¢Oes operacionais e de
seguranga, recorrendo por vezes a utilizacao de equipamentos substandard.

A nivel comunitario, uma das propostas contidas no terceiro pacote Visa,
precisamente, o cumprimento dos deveres de Estado de bandeira, exigindo-se que 0s

Estados-membros cumpram as suas obrigacGes internacionais de forma uniforme e eficaz.

(2) Estado do porto - (Port State)

Através do exercicio de poderes no ambito do Port State Control (PSC), o Estado
costeiro estende a sua jurisdicdo ao controlo e fiscalizacgdo dos navios mercantes
estrangeiros que entram nos seus portos, com o objectivo de impedir que esses navios
operem em condicGes abaixo dos padrdes internacionalmente exigiveis pelas convengoes
em vigor.

Esta tarefa de inspeccdo, efectuada por inspectores de navios devidamente
qualificados (Port State Control Officers) ou por sociedades de classificacdo credenciadas
nos termos das normas exigiveis para o efeito, justifica-se pelo facto de muitos dos Estados
de bandeira ndo cumprirem com as suas obrigacdes internacionais.

A nivel comunitario, a Directiva 95/21/CE, de 19 de Julho, adoptou o regime
instituido pelo Memorando de Paris®, que regula o controlo dos navios pelo Estado do
porto, e iniciou a publicacdo de uma lista de inspecg¢do prioritaria de navios (target ships),
em funcdo do mau desempenho, baseado em critérios de perigosidade, numero de
retengbes ou detencbes e nivel de gravidade das desconformidades detectadas nas
inspecgdes.

Cada Estado-membro, ao abrigo da legislacdo supracitada, passou a ser obrigado a
controlar pelo menos 25% da media de navios de pavilhdo estrangeiro entrados nos seus

portos nos dltimos cinco anos. Os resultados da inspeccdo podem levar as autoridades

19 “MOU on Port State Control”, de 1982, conhecido por “Paris MOU”.
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competentes, em certas circunstancias, a detenco? do navio no porto, até serem corrigidas
as anomalias detectadas.

No ambito do pacote de medidas restritivas (Erika | e 11), a Comissdo Europeia
reforcou o papel do PSC através da Directiva 2001/106/EC que impde inspec¢Oes mais
frequentes e profundas a navios considerados potencialmente perigosos e iniciou a
publicacdo de uma lista negra de navios substandard que ficam impedidos de entrar em

portos comunitarios.

(3). Estado costeiro - (Coastal State)

A “Lei do Mar” reconhece a existéncia de cinco zonas de jurisdicdo?', em que os
poderes do Estado costeiro vao desde a soberania plena nas aguas interiores, até direitos
limitados de exploracdo de recursos naturais na Zona Econémica Exclusiva (ZEE), ou, se
for caso disso, na Plataforma Continental.

Os Estados costeiros, com excepg¢do das aguas interiores, ndo devem violar um dos

principios ancestrais do direito internacional do mar, o direito de passagem inofensiva (art.

249), no seu mar territorial, ficando a soberania do Estado limitada por esse direito.
Nos termos da Convencdo, a passagem inofensiva aparece definida como a
navegacao através do mar territorial (art.18°), quer se dirija ou ndo para &guas interiores

(porto), desde que ndo prejudique a paz, a boa ordem ou a seguranca do Estado costeiro.

Actividades como o uso de armas, espionagem ou disseminacdo de propaganda afectando a
defesa ou seguranca do Estado costeiro, a ameaca ou uso da forca, a operacdo de meios
aéreos, contrabando, imigracdo ilegal, violagcdo das leis sanitérias, poluicdo intencional,
pesca ilegal, pesquisa cientifica ndo autorizada, sdo alguns exemplos de actividades que

violam o direito de passagem inofensiva. Neste caso, a “Lei do Mar” concede poderes

especificos aos Estados costeiros (art. 25°), para adoptarem as medidas necessarias para
impedir toda a passagem que n&o for inofensiva.

Existem ainda outros direitos consagrados para garantir a seguranca da navegacéo,
como o estabelecimento de rotas maritimas e “Esquemas de Separacdo de Trafego” para 0s
navios que passem pelo mar territorial (art.22°) ou a adopc¢do de medidas necessarias para
prevenir qualquer violacdo das condigfes exigidas para 0 acesso a aguas interiores (art.
259).

Importa contudo realcar que parar um navio em passagem inofensiva pelo mar

2 Vide “Glossario de Conceitos”, apéndice 1.
21 Aguas interiores, mar territorial, zona contigua, ZEE e plataforma continental. Vide “Glossario de
Conceitos”, apéndice 1.
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territorial € um exercicio juridicamente complicado. No caso de um navio substandard,
considerar que ha violacdo do direito de passagem inofensiva é muito discutivel, mesmo
que se entenda que tal navio, ao ndo cumprir com os requisitos legalmente exigiveis, possa
representar uma real ameagca para a paz, boa ordem e seguranca do Estado costeiro.

A cooperacdo em matéria de repressdo do trafico ilicito de estupefacientes e
substancias psicotropicas praticados por navios no alto mar, caso seja solicitada pelo
Estado de bandeira (art.108%)%*, e a repressdo da pirataria (art.100°), sdo também deveres
do Estado costeiro. Outro aspecto importante a realcar diz respeito, a responsabilidade do
Estado costeiro dever dispor de um servigo eficaz de busca e salvamento, de forma a

assegurar a salvaguarda da vida humana no mar.

e. Sintese conclusiva
O sector dos transportes maritimos pelo peso que representa na economia

23
|

mundial®, com mais de 46 000 navios de comércio servindo aproximadamente 4 000

portos espalhados pelo mundo, ocupa um lugar de destaque na problemaética da seguranca e

protec¢do maritima e portuaria.

Para além da sua dimensdo, este sector, sendo por natureza uma complexa rede
internacional de transportes aberta, esta associado a factores de risco que representam
desafios adicionais do ponto de vista da seguranca e protec¢do maritimas e da propria
seguranca do Estado.

A mudanca do paradigma da seguranca maritima, apds os atentados de 11 de
Setembro de 2001, fez emergir a necessidade do reforco de medidas de proteccdo para
fazer face as fragilidades e vulnerabilidades do sistema maritimo portuario, de forma a
garantir a estabilidade e a competitividade do sector.

A fronteira entre a seguranga e a protec¢do apresenta-se muito ténue devido ao
caracter polissémico dos factores de risco em relacdo a estes parametros, ficando a
diferenciacdo sujeita a intencionalidade ou ndo da sua exploracgéo para fins ilicitos.

Do ponto de vista normativo, o aparelho regulamentar comunitario e internacional,
relativo & seguranca e proteccdo do transporte maritimo, apresenta-se consistente e

suficiente, na medida em que dé& resposta aos factores de risco identificados como passiveis

22 Matéria também objecto da Convencao de Viena de 1988, em que o art.17° reafirma a actuagdo dos navios
de guerra, nomeadamente, no acesso e inspec¢ao a navios suspeitos.

2% Relatério da OCDE sobre “Security in Maritime Transport: Risk Factors and Economic Impact”, de Julho
indica que 80% do comércio internacional se efectuou por via maritima em 2001. Disponivel na Internet em:
http://www.oecd.org/dataoecd/19/61/18521672.pdf. Acedido em 19 de Dezembro de 2006.
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de afectar a seguranca maritima em geral, e a preservacao e proteccdo do meio marinho em
particular.

No entanto, a sua implementacdo continua ligada, fundamentalmente, a boa vontade
dos Estados interessados, ou de grupos de Estados, como os da Unido Europeia, quando
adoptam estratégias comuns. A implantacdo da AESM, com o objectivo de contribuir para
homogeneizar os processos de controlo e instar os Estados-membros a regulamentacéo e
aplicacdo eficaz dos normativos aplicaveis, visa assegurar o bom funcionamento do

sistema a nivel comunitario.

3. Operacionalizacédo da seguranca maritima em Portugal

Em Portugal, foi cometido a estrutura designada por “Sistema de Autoridade
Maritima” (SAM), criada pelo Decreto-Lei 43/2002, de 2 de Marco, a responsabilidade de
garantir a seguranca e proteccdo maritima nos espacos de soberania e/ou jurisdicdo

nacional.

a. Caracterizacao do espaco maritimo portugués

Portugal dispde de uma das maiores Zonas Econdmicas Exclusivas (ZEE) da
Europa, com mais de 1.700.000 km2, o que corresponde a cerca de 18 vezes a sua area
terrestre. Este espaco de soberania e/ou jurisdigdo nacional podera vir a ser largamente
ampliado, quando o trabalho que a Estrutura de Missdo para a Extensdo da Plataforma
Continental estiver realizado e for apresentada uma proposta, até Maio de 2009, a
Comissdo de Limites da Plataforma Continental, criada no ambito da CNUDM, permitir
reclamar novos espacos que poderdo ir até as 350 milhas nauticas.

A posicdo geo-estratégica de Portugal torna este espaco ponto de confluéncia das
mais importantes e movimentadas rotas maritimas internacionais, sendo atravessado por
algumas das principais linhas de trafego de navios para o Mediterraneo, Norte da Europa,
Africa e América.

Em termos de trafego, aponta-se para uma media superior a 100 navios/dia. Por
outro lado, a analise dos fluxos mundiais do transporte de petréleo mostra que muito do
trafego de hidrocarbonetos, entre o0s centros de producédo e 0s grandes centros de consumo,
como o norte da Europa, passam ao largo da costa portuguesa. Cerca de 12 petroleiros por
dia atravessam a ZEE portuguesa, com rotas proximas da costa continental, estimando-se
que esse movimento maritimo transporte 30% do crude mundial (Delfaud, 2005: 40).

Esta intensa actividade de trafego potencia um elevado e permanente risco de

incidentes/acidentes, susceptiveis de provocar situacdes graves de poluicdo do meio
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marinho com origem em navios, muitos dos quais, ndo cumprindo os standards de
seguranca a que estdo obrigados nos termos das Convengdes Internacionais. Esta
circunstancia impde aos Estados costeiros a responsabilidade de reforcar a fiscalizacdo e o
controlo desses navios, adoptar planos de contingéncia que permitam respostas
operacionais rapidas a situacdes de crise, incluindo a criagdo de portos de abrigo para
navios em dificuldade, com rebocadores disponiveis e cais adaptados para esse propdsito, e
a disponibilidade organizativa e funcional de meios de combate a poluicéo.

Os portos nacionais registam, anualmente, um movimento médio de mercadorias
superior a 50 milhdes de toneladas®, a que corresponde um movimento anual aproximado
de 11000 navios de comércio e mais de meio milhdo de passageiros desembarcados e
embarcados em portos nacionais.

Toda esta actividade, que se desenvolve no vasto espaco de jurisdicdo nacional,
comporta os factores de risco que afectam este tipo de transporte, incluindo os associados a
actos ilicitos que se praticam em ambiente maritimo.

Portugal, para usar todo este espaco no seu interesse, tem, imperativamente, que
possuir capacidade para o vigiar e controlar de forma a garantir a preservacdo da sua

integridade, seguranca e disponibilidade para uso.

b. Actividades ilicitas. Factores de vulnerabilidade

No contexto nacional, o trafico de estupefacientes é a actividade ilicita que
apresenta a face mais visivel e preocupante no espaco maritimo portugués. Dados
estatisticos da Policia Judiciaria (PJ)* referem que o transporte maritimo é o meio mais
representado no trafico de cocaina e haxixe.

A imigracdo ilegal no quadro dos paises da fronteira sul da Unido Europeia, nos
ultimos anos, tem registado uma taxa de aumento em espiral. S6 em 2006 terdo chegado
mais de 18 000 imigrantes ilegais de origem africana as costas das Canarias, transportados
em pequenas embarca¢des chamadas “pateras”?.

Relativamente a Portugal os dados do Servico de Estrangeiros e Fronteiras (SEF)

disponiveis? indicam valores insignificantes de tentativa de imigracdo ilegal por via

% Dados do INE, disponiveis na Internet em: http://www.ine.pt/prodserv/destaque/arquivo.asp. (Acedido em
10 Janeiro 2007).

%5 Disponivel na Internet em: http://www.pj.pt/htm/dados_estatisticos.ht. (Acedido em 10 Janeiro 2007).

%6 Disponivel na Internet em: http://www.20minutos.es/noticia/147501/0/inmigracion/. (Acedido em 10 de
Janeiro 2007).

%" No relatério de estatistica anual de 2004 do SEF, apenas estdo registados 6 clandestinos por via maritima
de origem africana. Disponivel na Internet em: http://www.sef.pt/portal/\VV10/PT/aspx/estatisticas/
relatorios.aspx? 1d_linha=4265&menu_position=4141#0. (Acedido em 13 de Janeiro 2007).
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maritima, mas a situacdo que se vive diariamente nos espagos maritimos adjacentes do sul,
é motivo de preocupacéo acrescida.

O mimetismo do terrorismo global, apesar do sector dos transportes maritimos no
p6s-11 de Setembro continuar relativamente intacto, reforca a necessidade de atribuir
grande prioridade a politica de vigilancia e prevencdo neste sector, atentas as
consequéncias devastadoras que um atentado pode causar.

1?6 Contudo, a

Portugal “é um alvo possivel do terrorismo, mas pouco provave
simples constatacdo deste grau de incerteza releva a necessidade de se procurar a melhor
resposta, quer no plano preventivo quer no plano repressivo.

Na actual conjuntura internacional, elementos como, o alinhamento transatlantico
de Portugal, a presenca americana na base das Lajes nos Acores, a proximidade ao Estreito
de Gibraltar que se reflecte num elevado trafego maritimo, a extensdo das fronteiras
maritimas até & proximidade dos paises do Norte de Africa, o envolvimento no processo de
reconstrucdo do Iraque e no processo de paz do Afeganistdo, o facto de Portugal integrar a
Comunidade Europeia e pertencer a outras OrganizacGes Internacionais, as quais
constituem alvos potenciais de terrorismo, a diversidade de pontos sensiveis ao longo da
costa (inddstria quimica e petroquimica, oleodutos, portos, depdsitos de combustivel, zonas
de turismo e lazer), surgem como factores de potenciacdo de ameaca terrorista.

Os portos sdo o polo em torno do qual gravitam a actividade de mercadorias
perigosas e as grandes unidades quimicas e petroquimicas (Sines), tornando-os pontos
sensiveis, vulneraveis a ataques terroristas. A sua localizacdo em é&reas com elevada
densidade populacional (Lisboa, Setibal e Leixdes), ou, noutra perspectiva, a sua insercao
numa extensa area fluvial, muito movimentada por pequenas embarcac6es (Lisboa), bem
como, a escala frequente de navios de cruzeiro, que transportam milhares de passageiros
(Lisboa, Funchal e Portimdo), a facilidade de acesso aos navios e instalagfes portuérias por
pessoal diversificado e a existéncia de zonas de lazer muito movimentadas, no perimetro
do porto (Lisboa), séo factores de acrescida vulnerabilidade.

Um ataque terrorista grave teria um impacto fortemente negativo na economia
nacional e internacional e no meio ambiente, além do clima de terror que geraria na
populacdo em geral, causando instabilidade social e alto grau de inseguranca.

A situacdo descrita nos espacos jurisdicionais portugueses exige uma resposta

adequada, em termos de prevencdo e intervencdo, baseada num plano de proteccdo a

%8 Rui Pereira em conferéncia proferida no IESM, em 29 de Janeiro 2007
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aplicar nesses espacos, em que a vigilancia maritima, apoiada num sistema de informacdes,

a montante, € a chave para o controlo e gestdo desses espacos.

c. Sistema de Autoridade Maritima

O SAM tem por finalidade garantir o cumprimento da lei nos espagos maritimos sob
jurisdicdo nacional, no ambito dos parametros de actuacdo permitidos pelo direito
internacional e demais legislacdo em vigor.

Este sistema ¢€ titular de um vasto leque de atribui¢Ges, tais como: a seguranca e
controlo da navegacdo; a salvaguarda da vida no mar; o salvamento maritimo; a prevencao
e repressdo da criminalidade, nomeadamente, no que concerne ao combate ao narcotrafico,
ao terrorismo e a pirataria; a prevencao e repressao da imigracao clandestina; a seguranca
da faixa costeira, do dominio publico maritimo e das fronteiras maritimas e fluviais®. Estas
atribuicOes representam os principais fins a prosseguir no @mbito da seguranca e protec¢ao
maritima. O sistema €é constituido por um conjunto de entidades, 6rgdos ou servigcos de
nivel central, regional ou local que, com funcdes de coordenagdo, executivas, consultivas

ou policiais, exercem o designado “poder de autoridade maritima”,*® para a realizagdo

dessas atribuicdes.
Assumindo estruturalmente um caracter de transversalidade, 0 SAM integra todas as

entidades civis e militares que, no dmbito das respectivas competéncias, exercem esse

poder publico, e que sdo: Autoridade Maritima Nacional (AMN), Policia Maritima (PM),
Guarda Nacional Republicana (GNR), Policia de Seguranca Publica (PSP), Policia
Judiciéria (PJ), Servico de Estrangeiros e Fronteiras (SEF), Inspeccdo-Geral das Pescas,
Instituto da Agua, Instituto Portuério e dos Transportes Maritimos (IPTM), Autoridades
Portuéarias (AP) e Direc¢do Geral de Saude.

Estamos perante um conceito de autoridade maritima que engloba um conjunto de
intervencgdes identificadas em razdo da matéria e do territorio, realizadas por uma série de
entidades com capacidade de exercer poderes de autoridade maritima, ainda que limitados
a cada um dos respectivos quadros juridicos.

A coordenacdo nacional dessas entidades e orgdos integrantes do SAM esta
atribuida ao Conselho Coordenador Nacional (CCN),* presidido pelo Ministro da Defesa
Nacional, com competéncias proprias para assegurar a articulacdo das varias entidades e

orgdos de execucdo do poder de autoridade maritima.

2% Vide alinea n° 2 do art. 6° do Decreto-Lei 43/2002, 2 Marco, em anexo A.
%0 Vide “Glossério de Conceitos”, apéndice 1
31 Vide art.8° do Decreto-Lei 43/2002, de 2 Margo, sobre a composi¢do do CCN, em anexo A.
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Com a criacdo deste 6rgdo de cupula “como sede politica arbitral (de altissimo
nivel) para tratamento das questBes do exercicio da autoridade e administracdo
maritimas” pretendeu o poder politico tratar estas questdes ao mais alto nivel do Estado
(Diogo, Costa, 2002b): 24).

Contudo, o facto do CCN n&o ter o regulamento interno aprovado e nunca ter
reunido desde a sua fundacéo retirou-lhe a eficacia almejada, gorando as expectativas
iniciais de imprimir uma nova dinamica na conjugacao de esforcos interdepartamental.

A criacdo, no mesmo quadro juridico, da AMN, por ineréncia o Chefe do Estado-
Maior da Armada (CEMA), enquanto entidade “responsével pela coordenacdo das
actividades, de ambito nacional, a executar pela Marinha e pela Direccdo-Geral de
Autoridade Maritima (DGAM), na area de jurisdicdo e no quadro do SAM*”, vem
reconhecer expressamente a Marinha como parte integrante desta estrutura. Alias, em
consonancia com o exposto no preambulo do Decreto-Lei 43/2002, onde o legislador
realca a logica de consolidacdo dos meios institucionais e organizativos da Marinha, como
pilar essencial da Autoridade Maritima. No entanto, a responsabilidade atribuida afigura-se
demasiado restrita para uma autoridade de cariz nacional, numa area onde os resultados a
alcancar dependem da actuagdo conjugada e articulada dos diversos actores que compdem

0 sistema.
d. Andlise do sistema de coordenacéo

O programa do XVII Governo Constitucional ao considerar 0 mar como uma area
decisiva para um desenvolvimento sustentavel, consagra dois aspectos de crucial
importancia com impacto na implementacdo das medidas internacionais que visam a
seguranca e a proteccdo do transporte maritimo, tais como:

e Promover a coordenacdo a nivel do Governo, de todas as areas que respeitem ao
mar e tenham tutelas diferenciadas, designadamente, as areas da autoridade maritima, dos
transportes maritimos e dos portos;

e Promover a construcdo e operacdo do sistema de controlo de trafego maritimo
costeiro (VTS)®, aumentando a seguranga da navegacao e a propria seguranga maritima,
tendo em conta as responsabilidades acrescidas pela sede em Lisboa da Agéncia Europeia
de Seguranca Maritima®.

Estas medidas governamentais, sO por si, sdo positivas e revelam preocupacdo por

2 \ide art.2° do Decreto-Lei 44/2002, de 2 Marco, em anexo B.
VTS - do inglés — “Vessel Trafic System”. )
3 Acordo “Programa do XVI11 Governo Constitucional, Capitulo 111, Titulo 111, Ponto 5 (Area Mar e Pescas)”
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parte dos governantes por esta matéria tdo sensivel e tdo importante para o
desenvolvimento econdmico do pais.

A questdo, no entanto, no que se refere a primeira medida, “est4 em saber como é
gue a mesma vai ser posta em pratica? Quem promove a coordenacao e a que nivel do
Governo? Com que meios e poderes?” (Bebiano, J., 2006:84)

Tal medida prefigura a necessidade de realizar ajustamentos institucionais que
melhorem a eficAcia da coordenacdo e articulagdo entre as varias tutelas com
responsabilidades nos assuntos do mar, transformando a transversalidade,
intersectorialidade e interdisciplinaridade em instrumentos de concretizagdo do conceito de
gestéo integrada.

A ineficacia do CCN, em nosso entender, constitui a principal brecha no SAM que,
na pratica, se vé assim desprovido de um 6rgdo de capital importancia para a emissdo de
orientacOes, definicdo de metodologias de trabalho, harmonizacdo de normas e
procedimentos, clarificacdo de fronteiras de actuagdo e construgdo de um clima de
confianca e transparéncia intersectorial, factores determinantes para assegurar a articulacao
efectiva e eficaz entre entidades, 6rgdos e servicos de execucdo do poder de Autoridade
Maritima.

Para melhorar a racionalidade e eficiéncia do sistema € necessario ”ndo dispersar
competéncias, nem capacidades para actuar na zona maritima, cedendo a tentacfes
corporativas, perdendo o sentido da exigéncia técnica das ameacas actuais, mesmo apenas
na area do crime, e esquecendo o uso racional dos escassos recursos do Estado™ (Matias,
Vieira, 2005:27).

Esta tematica tem vindo a arrastar-se ao longo dos tempos, pois ja em 1996,
aquando do grande processo de revisdo do Sistema de Autoridade Maritima, o governo
através da Resolucdo do Conselho de Ministros (RCM) 185/96, de 28 de Novembro,
definia a sistematizacdo, coeréncia e racionalidade da ac¢do do Estado no dominio das

costas e aguas sob jurisdicdo maritima nacional, como linha estratégica para a revisao em
causa. Posteriormente, a RCM 84/98, de 10 de Julho, veio reforcar esta estratégia e definir

como principais linhas de orientacdo, a clarificacdo e diluicdo das zonas conflituais de

competéncias, tendo em vista a eliminagdo de vazios administrativos e legais, e privilegiar,
no imediato, as acc¢des que se prendem com a melhoria da eficiéncia e eficacia de actuagédo
dos departamentos envolvidos, em especial nas areas de coordenacdo, controlo e
vigilancia.

As expectativas actuais em relacdo a esta matéria recaem sobre a recentemente
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aprovada “Estratégia Nacional para o Mar”®

, que promoveu a criagdo de um mecanismo
de coordenacdo assente numa “Comissdo Interministerial para os Assuntos do Mar”
(CIAM)*, na dependéncia do Ministro da Defesa Nacional, com o objectivo de contribuir
para a coordenacdo, implementacdo e acompanhamento de acgdes, medidas e politicas
transversais relacionadas com os assuntos do mar, aprovadas pelo Governo.

A criacdo desta Comissdo Interministerial, constituida pelos ministros com
competéncias nos assuntos do mar e apoiada por um 6érgdo permanente de cariz técnico, a
Estrutura de Missdo para os Assuntos do Mar (EMAM), tem o mérito de reconhecer a
importancia do mar. No entanto, para além de suscitar questfes de redundancia face ao
CCN, afigura-se apresentar fragilidades logo a nascenca, visto ndo ter competéncias
atribuidas, apenas definidos objectivos a atingir, e ficar, a semelhanca daquele 6rgéao, na
dependéncia de um ministro que, ultimamente, nem sempre ocupa uma posi¢ao cimeira na
hierarquia do governo. Este facto poderd enfraquecer o funcionamento da comissao e,
logicamente, afectar a consecucéo desses objectivos.

Estas sucessivas iniciativas governamentais sdo reveladoras das dificuldades em
articular a intersectorialidade e a interdisciplinaridade que caracterizam o sector maritimo-
portuario. Assim, afigura-se imperativo o reajuste de competéncias no quadro do SAM,
com vista a eliminar espagos cinzentos e zonas conflituais, baseado em critérios de
competéncia técnica, conhecimento, experiéncia e meios disponiveis, condi¢cdo assumida
como capital para “o exercicio eficaz das responsabilidades que incumbem ao Estado (e
que é exigivel nos termos da Convencao de Montego Bay) como: Flag State, Port State e
Coastal State (Bebiano, J., 2006:89),.

A nevrélgica questdo da operacionalizacdo do VTS, aludida na segunda medida
governamental, tem que representar um passo no sentido expresso da RCM 84/98 acima
referido. Este sistema de vigilancia costeira, numa visao de racionalidade e maximizagéo
das suas potencialidades, ndo pode deixar de integrar um sistema mais amplo de vigilancia

dos espacos de jurisdi¢do nacional (assunto a abordar posteriormente).

% Aprovada pela RCM 163/2006, de 12 de Dezembro.

% Criada pela RCM 40/2007, de 12 de Marco, para além do Ministro da Defesa Nacional, é composta, em
permanéncia, pelos ministros da Presidéncia, da Administracdo Interna, dos Negécios Estrangeiros, do
Ambiente, do Ordenamento do Territério e do Desenvolvimento Regional, da Economia e da Inovacéo, da
Agricultura, do Desenvolvimento Rural e das Pescas, das Obras Publicas, Transportes e Comunicacfes, da
Educacgdo, da Ciéncia, Tecnologia e Ensino Superior e da Cultura e por representantes dos Governos
Regionais das RegiGes Autdnomas da Madeira e dos Acores.
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e. As principais entidades responsaveis pela seguranca maritima
No plano nacional, embora ndo sendo as unicas, identificam-se a AMN, as AP’s e 0
IPTM, como as principais entidades e organismos da estrutura do SAM, responsaveis pela
implementacdo das medidas nacionais e internacionais de seguranga e proteccdo do
transporte maritimo, cuja articulacdo e clareza de competéncias se reconhece de suprema
importancia, para a melhoria da eficiéncia, competitividade, proteccdo e seguranca do

sector.
(1) Autoridade Maritima Nacional

A AMN, enquanto estrutura superior de administragdo e coordenacdo dos 6rgéos e
servigos que, integrados na Marinha, possuem competéncias enquadradas no ambito do
SAM, tem como missdo principal o exercicio da Autoridade do Estado nos espacos
maritimos sob jurisdicdo nacional. Para isso dispde de uma Marinha de duplo uso,
congregando, numa relagéo de complementaridade, meios operacionais do Comando Naval
e da DGAM, que garantem, na observancia de um conceito ja bissecular, a continuidade da
actividade de vigilancia, fiscalizacdo, controlo, seguranca e proteccdo desses espacos.

Esta estrutura integra a DGAM como 6rgdo central e a PM como estrutura
operacional com estatuto de forca policial especializada.

Ao capitdo do porto, que simultaneamente € o comandante local da PM, esta
cometido um conjunto de competéncias no ambito do SAM,*’ que o configuram como o
6rgdo nuclear do exercicio da autoridade do Estado no mar, designadamente em matéria de
fiscalizacdo, policiamento, seguranca e controlo da navegacdo, seguranga de pessoas e
bens, salvaguarda da vida humana no mar e preservacdo do meio marinho, mas também de
combate a criminalidade, no &mbito da Segurancga Interna (protec¢do) na respectiva area de

jurisdicdo®®, e de proteccdo civil.

(2) Instituto Portuario e dos Transportes Maritimos

O IPTM € um instituto publico ao qual estdo conferidas atribui¢cBes proprias de
Administragdo Maritima, enquanto autoridade de regulacdo sectorial, e de Seguranca
Maritima, no que se refere a inspeccdo e certificacdo de navios e tripulantes nacionais
(Flag State) e das inspecgOes a navios estrangeiros (Port State Control) que escalam os

portos portugueses, através da Inspec¢do de Navios e Seguranca Maritima.

3 Vide art.13° do Decreto-Lei 44/2002,de 2 de Marco, sobre competéncias do capitdo do porto, em anexo B.
% Estas 4reas englobam os espacos maritimos sob jurisdicdo nacional, todo o dominio pidblico maritimo e os
rios e aguas interiores incluidos na area de jurisdicéo de cada capitdo do porto.

CMG Cunha Lopes CPOG 2006/2007 23



Conceito de Autoridade Maritima para Portugal

Este Instituto apoia, ainda, o Governo na preparacdo de politicas publicas,
contribuindo para a elaboracdo de diplomas legais e regulamentares do sector maritimo e
portuario e representa o Estado Portugués em organismos internacionais.

Este quadro de responsabilidades do IPTM prefigura, de alguma forma, a
Administracdo Técnica Nacional, com fungdes de supervisao, regulamentacdo e inspeccao
do sector maritimo-portuario, com particular relevancia na implementacdo dos controlos de

seguranca aplicaveis aos navios, quer na qualidade de Flag State quer de Port State.

(3) Administracdes/Autoridades Portuarias

A principal missdo das Administragdes Portuérias é gerir o espago portuério em
termos comerciais e regular o funcionamento do porto nos aspectos de ordem econdémica e
patrimonial, de gestdo de efectivos e de exploragdo portuaria. Desta forma, a
Administracdo gere os terrenos e dominios do porto, na sua area de jurisdicdo, e explora e
potencia recursos, na perspectiva de desenvolvimento comercial e logistico. Na qualidade
de Autoridades Portuarias tém ainda alguns poderes no &mbito da segurancga e proteccao
(codigo ISPS) portuarias.

Esta trilogia de entidades, em consonancia alias com as medidas governamentais
referidas anteriormente, apresenta alguns pontos conflituais de competéncias que importa

identificar e analisar.

f. Casos conflituais de competéncias

(1) Seguranca da navegagao

O Decreto-Lei 46/2002, de 2 de Marco, atribui as AP’s a competéncia integrada em
matéria de seguranca maritima e portudria nas suas areas de jurisdicdo, pretendendo
instituir um modelo de responsabilizacdo integrada compaginavel com a figura do Harbour
Master, numa visao optimista de criar sinergias organicas em ambiente portuario e eliminar
areas de sobreposicdo funcional.

Na pratica, o que parece resultar desta legislacdo, ao atribuir as Administraces
Portuarias competéncias enquanto Autoridades Portuérias, foi delimitar as competéncias do
capitdio do porto em matéria de seguranca e proteccdo, quebrando uma linha de
continuidade “tout court” entre o mar territorial, da competéncia deste, e a area portuaria,
gerando-se, inclusive, uma zona de fronteira de responsabilidade difusa. Contudo, ao
manter-se no capitdo do porto a competéncia para fechar a barra, em situacdes de mau
tempo, ou a fiscalizacdo das normas e medidas de seguranca para movimentacdo nos

portos de embarcacdes que transportam cargas perigosas, retira-se, no minimo, clareza ao
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conceito de responsabilidade integrada.*

Talvez por estas razdes, o diploma aluda a possibilidade da regulamentacdo desta

matéria,*® por portaria do Ministério das Obras Publicas, Transportes e Comunicagdes
(MOPTC), facto que nunca ocorreu até a presente data.
Obviamente, aquilo que se julga problematico é a atribuicdo as AP’s da

competéncia para a elaboracdo das normas especiais de acesso as aguas interiores*, por se

tratar de matéria sensivel, cuja falta de regulamentacdo ajustada ao novo paradigma de
seguranca podera acarretar consequéncias desastrosas.

Tal situagdo coloca-nos em presenca de duas facetas do mesmo problema, em que,
dum lado esté o interesse comercial e do outro, o da intervengdo da Autoridade Pablica do
Estado, afastando-se qualquer critério economicista por se tratar da defesa do interesse
nacional. A nossa sensibilidade é de que a actuacdo de Orgdos do Estado perante
fendmenos de seguranca de pessoas e bens ndo deve estar amarrada a organizagfes cujos
resultados dependem de politicas comerciais competitivas.

Assim, questdes relacionadas com a seguranca interna (proteccdo), tais como a
existéncia de suspeitas, de transporte de clandestinos ou de cargas ilicitas, de actos de
terrorismo ou quaisquer outras que possam pOr em perigo a ordem publica no porto,
configuram situac0es tipicas que devem ser geridas por 6rgéos que representam o Estado e
se encontram dotados de poder de autoridade de policia.

A descricdo supra, configurara, em boa medida, situacdes de excepc¢do. Neste caso,
afigura-se haver necessidade de revisitar esta norma juridica e dotar o capitdo do porto
(comandante local da PM) com competéncia para determinar a interdicdo de acesso de
qualquer navio estrangeiro a aguas interiores e/ ou portuarias.

A constatacdo de que este e outros aspectos fundamentais para a operacionalizacédo
do SAM, como a aprovacédo do regime do exercicio da competéncia especializada da PM,
em matéria de seguranca maritima e portudria, previsto no Decreto-Lei 46/2002 (art.3°),
mas nunca implementada, alimenta focos de conflitualidade e provoca a desarticulacdo do
sistema.

(2) Despacho de largada

Outra area de conflito prende-se com as diferentes dpticas na abordagem ao

problema do “desembaraco” (despacho de largada) de navios e cargas, visto pelas AP’s

¥ Vide ponto 4, alineas b) c) do art.13° do Decreto-Lei 44/2002, de 2 de Marco, em anexo B.
0 Vide art.4° do Decreto-Lei 46/2002, de 2 de Marco, em anexo D.
* Vide alinea d, do art.2° do Decreto-Lei 46/2002, de 2 de Marco, em anexo D.
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COMO um processo excessivamente burocratizado que prejudica a capacidade concorrencial
do transporte maritimo, particularmente na curta distancia, para o qual se pretende um
tratamento diferenciado. A simplificacdo do processo administrativo do porto defendida
pelas AP’s, com fundamento na Convencdo Internacional de Facilitacdo (FAL Convention)
de que Portugal é parte contratante, pressupde que a maioria das competéncias
administrativas transitassem para aquelas entidades, a semelhanca dos portos onde impera
a figura do Harbour Master.

Na perspectiva da Autoridade Maritima*, o despacho de largada, da competéncia
do capitdo do porto®, sendo emitido ap6s verificacdo presencial dos documentos que
atestam a conformidade do navio, requisitos da tripulagéo, seguranga dos passageiros e da
sua carga e ainda o respeito das normas em matéria aduaneira, de fronteiras e de saude é
um acto de Autoridade Publica do Estado que ndo pode ser alijado. Contudo, pode ser
reconfigurado no procedimento mas € essencial que permanega como conceito, a
semelhanca de outros paises, como a Franca (visite de partance) e a Italia.

Esta conflitualidade, em parte, resulta da falta de regulamentacdo adequada, apesar
do decreto-lei 44/2002 (art.21°) prever a adopcao de um despacho conjunto do MDN e do
MOPTC sobre a matéria, o qual nunca foi publicado.

Em nosso entender, parte da resolucdo do problema passara pela articulacdo e
simplificacdo de procedimentos e pela integracdo modal de fluxos informacionais, em
alinhamento com o Programa do XVII Governo, programa SIMPLEX e as “Orientacfes

Estratégicas para o Sector Maritimo-Portuario”*

, implementando um sistema informatico
de processamento da documenta¢do comum a toda a comunidade portuéria (janela Unica
portudria), interligando a Autoridade Portuéria, Alfandega, Agentes de Navegacéo,
Autoridade Maritima, operadores privados e outros, com influéncia directa no despacho de
navios. No entanto, este procedimento néo resolve a questdo da verificagdo presencial dos
documentos, considerada essencial para a eventual deteccdo de algumas formas de

falsificacdo de certificados e mais documentos de bordo.

(3) Controlo da navegacao
Verifica-se que no dominio da seguranca maritima, o IPTM é a entidade
competente por assegurar e garantir a eficiéncia do controlo do trafego maritimo®. Ao seu

*2 Entrevista com Assessor Juridico da DGAM

* Vide ponto 2, alinea h, art.13° do decreto-lei 44/2002, 02 Marco, em anexo B.

* Disponivel na Internet em: http://www.moptc.pt/tempfiles/20061215174317moptc.pdf. (Acedido em
16Janeiro 2007).

** Acordo, Decreto-Lei n° 198/2006, de 19 Outubro.
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presidente, na qualidade de Autoridade de Controlo de Trafego Maritimo (ACTM)
compete zelar pelo cumprimento das normas nacionais e internacionais sobre o controlo e
seguranca da navegacao, nomeadamente, no que se refere aos “Esquemas de Separacao de
Tréfego”. A fiscalizagdo destas normas esta atribuida ao IPTM, enquanto responsavel
nacional pelo VTS, e 8 AMN, através dos meios navais disponiveis.*®

A duplicacio de competéncias, no controlo do trafego maritimo (entre a AMN*" e o
IPTM), e a operacdo ndo integrada dos meios de vigilancia, retiram coeréncia e eficacia ao
sistema, tornando os espa¢os vulneraveis.

O VTS é um sistema radar para controlo e vigilancia costeira que permite melhorar
as accoes de fiscalizacdo e policiamento e a prevencdo de actividades ilegais, contribuir
para a preservacdo ambiental e salvaguarda da vida humana no mar, melhorar as condicdes
de actuacdo em caso de acidentes ou incidentes maritimos e, logicamente, criar condi¢fes
de maior segurancga nas aguas costeiras. Todas estas funcionalidades contribuem para o
exercicio das responsabilidades do Estado enquanto Coastal State, cujas competéncias
estdo, em larga escala, atribuidas ao capitdo do porto. Além disso, o IPTM nao tem forma
de executar ac¢des de policia /autoridade no mar, ndo devendo, por isso, exercer funcdes
de seguranca costeira.

Na nossa visdo, um modelo de exploragdo do VTS desarticulado de um sistema
integrado de vigilancia corre o risco de ficar reduzido, a semelhanca do VTS portuério, a
uma mera funcdo técnica/estatistica de controlo e monitorizacdo da navegacdo maritima,
neste caso com incidéncia nos corredores de trafego.

g. A conflitualidade no @mbito da proteccdo

Portugal, como ja referido anteriormente, ndo estd imune a um ataque terrorista.
Neste sentido, a proteccdo do transporte maritimo, dos portos e das instalacdes portuarias,
quando 70% do total de mercadorias do nosso comercio externo é transportado por via
maritima®, representa um imperativo de grande magnitude.

A publicacdo do decreto-lei 226/2006, de 15 de Novembro, veio dar um novo
impulso ao processo de implementacdo das medidas de proteccdo previstas no capitulo XI-
2 da Convencdo SOLAS, no Codigo ISPS, no Regulamento (CE) 725/2004 e na Directiva
(CE) 2005/65, em que o IPTM Vvé incrementadas as suas responsabilidades nesta area, ao

ser nomeado autoridade competente para a protec¢do do transporte maritimo e dos portos

“® 1dem, em relacio ao Decreto-Lei referido anteriormente.

*" Vide art.13° do Decreto-Lei 44/2002,de 2 de Marco, sobre competéncias do capitdo do porto, em anexo B.
*® Vide “Anuério Estatistico de Portugal 2005”, disponivel na Internet em: http://www.ine.pt/prodserv/
quadros/ 043/280/. (Acedido em 15 Janeiro 2007).
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(ACPTMP), com a missdo de coordenar, implementar e supervisionar a aplicacdo dessas

medidas, em articulagdo com as autoridades maritimas e portuarias ao nivel local.

A questdo fulcral, porventura a mais sensivel desta matéria, prende-se com o
enquadramento legal daqueles instrumentos no ordenamento juridico nacional,
nomeadamente no que se refere a Lei de Seguranca Interna (LSI)* e as competéncias das
diferentes entidades neste dominio. Tratando-se de questdes relativas a terrorismo, importa
salientar que existe em Portugal um Servico de Informacdes de Seguranca (SIS)*, com
responsabilidade exclusiva na producao de relatorios de informacdes sobre esta matéria e
que, inexplicavelmente, ndo faz parte do SAM. Outras estruturas institucionais como o
Gabinete Coordenador de Seguranga (GCS), na dependéncia do Primeiro-ministro ou por
delegacdo no MAI, desempenha um papel de relevo, particularmente na articulacdo entre
as varias forcas e servicos de seguranca.

Noutra vertente, a Unidade de Coordenacdo Antiterrorista (UCAT) tem assumido
uma importancia capital, sobretudo na partilha e cruzamento de informagédo entre os
servigos que a integram (SIS, PJ, PSP, GNR, SEF, Servico de Informacéo Estratégica de
Defesa e Militar (SIEDM) e a Autoridade Maritima), algo essencial a prevencdo e ao
combate ao terrorismo.

N&o obstante este quadro institucional para a prevencdo e combate ao terrorismo, e
em consonancia com o preambulo do decreto-lei 226/2006, a coordenacdo de todos 0s
intervenientes no processo de seguranca dos espagos maritimos e portuarios nacionais deve
ser efectuada no &mbito do SAM, em particular, da AMN, cujos 6rgdos integram a
estrutura organica da Seguranca Interna, com poderes de policia e policia criminal de
especialidade no dominio maritimo, bem como competéncias na area da seguranca da
navegacao. Aparentemente esta construido o verdadeiro pilar de uma politica de seguranca
maritima para os espagos jurisdicionais nacionais.

No entanto, o vasto conjunto de competéncias que incumbem ao ACPTMP, das
quais se destacam a aprovacdo dos planos de protec¢édo do porto, a certificacdo dos oficiais
de proteccdo, a definicdo do nivel de proteccdo vigente em cada momento no porto e nos
navios e o ponto de contacto para assisténcia de navios, mesmo que na maioria destas
situacOes a lei fosse cautelosa ao estabelecer a obrigatoriedade da articulagdo com 0s

orgdos locais da DGAM, ndo se reconhece no IPTM a existéncia de uma estrutura

* Acordo, Lei n° 20/87, de 12 de Junho.

% O SIS apesar de ser “o Gnico organismo incumbido de produzir informacdes destinadas a garantir a
seguranca interna e necessarias a prevenir a sabotagem e o terrorismo (Decreto-Lei n® 225/85 de 4 de Julho,
relativo a Lei organica do SIS) ndo integra a estrutura do SAM.
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organizativa, com conhecimento, experiéncia e meios para actuar nesta matéria. Por outro
lado, este tipo de servigo requer uma estrutura de resposta em permanéncia que o IPTM
ndo tem, além de ndo fazer parte da estrutura de seguranca interna, nem ter poderes de
policia.

h. Sintese conclusiva

Para um Estado costeiro como Portugal, em que areas de jurisdicdo maritima
representam mais de 18 vezes o territorio continental e insular, a uniformidade do poder do
Estado nessas areas de morfologia geografica complexa, constitui um enorme desafio.

As caracteristicas de transversalidade, intersectorialidade e interdisciplinaridade do
Sistema de Autoridade Maritima tém que ser transformadas em veiculos de
operacionalizacdo do conceito de gestdo integrada, criando uma plataforma de articulacéo
das diversas entidades nacionais com competéncias neste dominio, que promova sinergias
interdepartamentais.

A inactividade do érgdo de cupula, responsavel pela a coordenagdo e articulacdo
dessas entidades e Orgdos de execucdo do poder de autoridade maritima, facilita o
aparecimento de zonas de penumbra ou de dispersdo e ndo raro de duplicacdo de
competéncias, que retiram eficacia & execugdo desse poder publico e sdo factores de
instabilidade e conflitualidade institucional. Isto é particularmente evidente nas areas de
interface entre 0 mar e a terra. A expectativa reside agora na CIAM, apesar de denotar
algumas fragilidades que podem comprometer a consecucdo dos objectivos previstos,
nomeadamente, a coordenacgédo das acgdes relacionadas com os assuntos do mar.

A andlise de algumas zonas conflituais de competéncias no ambito do SAM, cuja
existéncia é reconhecida pelos sucessivos governos, e o continuado insucesso das medidas
de solucdo adoptadas, somos levados a concluir que “a fonte principal da ineficacia e dos
conflitos é a falta de coeréncia entre os subsistemas da organizacao”(Mintzberg,
2004:249) .

A imprescindibilidade da coeréncia passa pela clarificacdo das atribuicdes,
competéncias e responsabilidades, pela defini¢do das fronteiras de actuacédo, pela fluéncia
da informacéo classificada e pelo incremento da coordenagéo, articulagcdo e cooperagéo
entre organismos, factores julgados determinantes para a melhoria da eficacia dum modelo
transversal como o SAM. Nesse sentido, julga-se pertinente a realizacdo de ajustamentos
institucionais em torno das responsabilidades que, nos termos da Lei do Mar, cabem ao
Estado, enquanto Flag State, Port State e Coastal State, alicercados na base da

racionalidade, do conhecimento cientifico, da experiéncia e competéncia técnica, das
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funcionalidades, dos meios disponiveis e dos métodos e técnicas de trabalho.

4. O papel da Marinha na proteccdo maritima
a. As Marinhas e a seguranca maritima

O ambiente vivido no periodo da guerra-fria facilitou a delimitacdo geografica das
ameacas em relacdo as fronteiras nacionais, levando & formulagdo de uma clara dicotomia
entre os instrumentos de accdo dos Estados no campo da seguranca interna e externa. Tal
situacdo, fez com que na maioria das Marinhas de guerra ocidentais imperasse o primado
das funcdes de defesa militar e apoio a politica externa do Estado, relegando para segundo
plano a funcdo de Seguranca e Autoridade do Estado no mar.

Neste caso, as tarefas de prevencdo, contencdo e combate as ameagas internas no
mar, com dimensdes reduzidas e baixo grau de perigosidade, cairam na esfera de
responsabilidade das forcas policiais dedicadas a Seguranca Interna. Paises com grande
dimenséo territorial e largos recursos materiais e humanos criaram mesmo uma Guarda
Costeira, privilegiando assim a diferenciagdo entre seguranca externa e interna.

Houve, no entanto, paises como Portugal que confiaram o combate das ameacas
internas e externas no mar as suas Marinhas militares, procurando tirar partido das
caracteristicas de adaptabilidade, versatilidade, flexibilidade, mobilidade, disponibilidade,
auto-sustentacdo, prontiddo e comando e controlo das unidades navais. De facto, uma
apropriada configuracdo das forcas navais permite conduzir uma gama de tarefas que
incluem a vigilancia, a colecta de informacdo, o policiamento, a proteccdo das linhas de
comunicacdo e o controlo e seguranca da navegacdo. Em acréscimo, a capacidade de
C4I1SR (Command, Control, Communications, Computers, Intelligence, Surveillance e
Reconnaissance) de muitas unidades navais confere-lhes as condi¢fes ideais para a
conducdo de operacdes em cooperacdo e apoio das forcas policiais, com competéncia na
materia.

As ameacas globais desrespeitam as fronteiras e as normas do direito internacional e
afectam a seguranca dos mares. A natureza transnacional e difusa destas ameacas, 0
caracter de imprevisibilidade da sua actuacdo e o seu poder de destrui¢do tornam dificil a
descodificacdo da fronteira entre seguranca interna e externa. Em consequéncia, esta
situacdo reclama dos Estados, uma resposta com recurso a meios militares e policiais em
perfeita coordenacdo, de forma a conjugar sinergias de seguranca nacional. Nesta linha de
accdo, a generalidade dos paises tém vindo a reforcar as capacidades das suas Marinhas

com meios adequados para garantir a seguranca dos seus espagos jurisdicionais maritimos,
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em sintonia com melhorias em &reas como a harmonizacdo da estrutura legal, da
cooperacéo interdepartamental e da interoperabilidade de todos os meios envolvidos.

Mesmo nos paises com Guardas Costeiras de grande dimensdo, como nos EUA,
verifica-se o intensificar da interdependéncia e cooperagdo matuas (US Coast Guard / US
Navy), com enfoque na partilha efectiva de informacdes, de que resultam melhores
desempenhos dos meios das duas organizacGes e ganhos de eficacia, versatilidade e
flexibilidade, essenciais para assegurar a liberdade de uso legal dos espacos jurisdicionais
maritimos.

A actuacdo de navios de guerra, em accdes relacionadas com a fiscalizacdo do
cumprimento das leis e regulamentos no mar, esta legitimada pela prépria “Lei do Mar“*,
que, inclusive, nalguns dos seus artigos estabelece que estes estdo autorizados a realizar
apresamento, direito de visita e de perseguicdo contra embarcacbes estrangeiras em
actividades ilicitas.

O Protocolo de 2005 da Convengdo SUA, em fase de ratificagdo, tendo como
objectivo principal reforcar a resposta internacional a proliferacio de ADM por via
maritima, alarga a autoridade legal internacional para ac¢oes de intercepcdo e abordagem a
navios suspeitos, para além do mar territorial. Estas novas clausulas constituirdo um novo
quadro legal de actuacdo dos navios de guerra e da iniciativa “Proliferation Security
Initiative (PSI) liderada pelos EUA, da qual muitos Estados-membros da UE fazem parte,

incluindo Portugal.

b. Alguns modelos comparativos
A posicdo geo-estratégica e a dimensdo maritima, que o espaco sob jurisdi¢do
nacional encerra, conferem a Portugal, no espaco comunitario onde se insere, uma
maritimidade® que outros Estados-membros ndo possuem e que ndo devemos deixar de
valorizar e fazer prevalecer na defesa dos superiores interesses do Pais.

Qualquer abordagem a modelos comparativos, em termos de estruturas e meios de
resposta, no &mbito da se