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N/ Referéncia Data
Memorando 01.2019 11 de junho de 2019

Memorando relativo a Proposta de Lei n.2 173 /XIII que regula a
operacao de sistemas de aeronaves civis nao tripuladas («drones») no
espaco aéreo nacionall

A posicdo da Associacdo Portuguesa de Aeronaves Nao Tripuladas (APANT) sobre a Proposta de
Lei n2 173/XIll baseia-se nos seguintes eixos fundamentais:

1. Observancia da relagdo entre a regulamentac¢do europeia e a legislacdo dos Estados
Membros, com destaque para os principios da Proporcionalidade e da
Subsidiariedade;

2. Observancia dos principios previstos no Regulamento (UE) 2018/1139% do Parlamento
Europeu e do Conselho, de 4 de julho, relativo a regras comuns no dominio da aviagdo
civil e que cria a Agéncia da Unido Europeia para a Seguranca da Aviacdo, baseados em
Proporcionalidade, Progressividade e Avaliagdao de Risco;

3. Acompanhamento da regulamentacdo europeia relevante, nomeadamente o
Regulamento (EU) 2018/1139 do Parlamento Europeu e do Conselho, de 4 de julho,
em especial a Seccdo VII (Artigos 552 a 582) e todo o Anexo IX que contemplam
especificamente a Aviagdo Ndo Tripulada; o Regulamento Delegado (UE) 2019/9453 da
Comissdo, de 12 de margo, relativo as aeronaves nao tripuladas e aos operadores de
paises terceiros de sistemas de aeronaves ndo tripuladas; e o Regulamento de
Execucdo (EU) 2019/947* da Comissdo, de 24 de maio, relativo as regras e aos
procedimentos para a operagao de aeronaves nao tripuladas.

4. A propria Missdo da APANT que passa por promover a integracdo segura das
aeronaves ndo tripuladas no espaco aéreo portugués partilhado pelos diferentes
utilizadores e o desenvolvimento seguro, eficiente e sustentavel do setor.

1 https://www.parlamento.pt/ActividadeParlamentar/Paginas/Detalhelniciativa.aspx?BID=43300
2 https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/PDF/?uri=CELEX:32018R1139&from=PT
3 https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/PDF/?uri=CELEX:32019R0945&from=EN
4 https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/PDF/?uri=CELEX:32019R0947&from=EN
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Sobre a oportunidade

A APANT cré ndo ser oportuna a Proposta de Lei em apreco, na medida em que a
regulamentacdo europeia que abrange todo o setor foi publicada no dia em que este
memorando é escrito (11 de junho) (Figura 1), entrando em vigor nos préximos 20 dias e
devendo Portugal, enquanto Estado Membro, estar em cumprimento no prazo maximo de 1
(um) ano.

Positive vote of EASA February 2019
Committee

Read more

March 2019 Adoption of the delegated act
by the European Commission.

Read more
Adoption of Implementing and June 2019
Delegated Act. Start of
transitional period.
Read more
October 2019 Publication of Guidance

Material (GM), Acceptable
Means of Compliance (AMC)
and first pre-defined risk
assessments by EASA.

Figura 1 — Linha do tempo EASA®.

Mais se estranha que, ndo tendo Portugal levantado objecdes relevantes (Figura 2) durante o
processo de discussdo publica, que foi muito participado por associa¢cdes do setor, incluindo a
APANT, e por todos os stakeholders envolvidos na Aviacdo, e das posteriores revisdes aos textos
provisdrios, se proponha, neste momento, uma legislacdo que é fundamentalmente diferente,
se ndo oposta, aos Regulamentos agora publicados pela Comissao Europeia.

5 https://www.easa.europa.eu/easa-and-you/civil-drones-rpas
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Adoption of Implementing and June 2019
Delegated Act. Start of
transitional period. Since no
objections were raised by the EU
Parliament or by the EU Council,
both Implementing and
Delegated Acts are published
mid June and enter into force 20
days later. The regulation will
become gradually applicable
starting from a year after
publication. By 2022 the
transitional period will be
completed and the regulation
will be fully applicable. More info

Figura 2 — Linha do tempo EASA (detalhe em junho de 2019)°.

Em termos de oportunidade, a APANT apela ao Parlamento para que inste o Governo a proceder
aos atos legislativos e administrativos necessarios ao pleno funcionamento do disposto no
Decreto-Lei n? 58/2018, de 23 de julho, que estabelece um sistema de registo e seguro de
responsabilidade civil obrigatdrio aplicavel aos sistemas de aeronaves civis ndo tripuladas
(«drones»)’.

Sobre a necessidade

O Regulamento n.2 1093/2016, de 14 de dezembro, da Autoridade Nacional de Avia¢do Civil
(ANAC)® que regula as condi¢cdes de operacdo aplicdveis a utilizacdo do espaco aéreo pelos
sistemas de aeronaves civis pilotadas remotamente (“Drones”), permanece a pedra angular de
regulacdo do setor desde a sua entrada em vigor, no inicio de 2017.

Nestes dois anos e meio de vigéncia, este Regulamento demonstrou a sua adequacdo ao
desenvolvimento do setor assegurando, ao mesmo tempo, a seguranca e a promocao das boas
praticas com milhares de pedidos de autorizagdo submetidos a ANAC nos termos previstos, e a
Autoridade Aerondutica Nacional (AAN), para fins de autorizagdo para a recolha e divulgacdo de
levantamentos aéreos e voos em espago aéreo militar.

6 https://www.easa.europa.eu/easa-and-you/civil-drones-rpas
7 https://dre.pt/home/-/dre/115740753/details/maximized
8 https://dre.pt/web/guest/pesquisa/-/search/105367104/details/maximized?print preview=print-preview
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Os casos registados e relatados de mas praticas resultam de transgressGes claras do
Regulamento, nao se vislumbrando que seja por alteragao do quadro legislativo das operagdes
legitimas que sejam evitadas tais ocorréncias ou coartados os infratores.

Sobre o impacto econémico e social

A APANT chama a atengao para o modo como as operagdes com aeronaves ndo tripuladas
permitiu criar numerosos novos postos de trabalho, sendo eles muito diversificados ao nivel de
competéncias requeridas e dispersos por todo o territério, resolvendo problemas que antes nao
encontravam solugdo. Estes postos de trabalho foram criados por empresarios em nome
individual, ou seja, autoemprego, e por PME, como é patente no estudo conduzido pela APANT
(Outlook 2018) que pretende caracterizar o setor.

A possivel aprovagdo desta posposta acarretaria custos de operagdo para cumprir todos os
requisitos, incluindo encargos administrativos e financeiros, bem como a redugdo das
oportunidades de mercado quando as autorizagdes ndo sejam obtidas — o que constitui um fator
constrangedor para o desenvolvimento das atividades econémicas sem ganho significativo de
seguranca, pelo que o potencial de geragdo de emprego e capital podera estar ameacgado,
podendo até vir a desafiar a manutencdo de tais postos de trabalho, ao arrepio do principio da
Proporcionalidade em que os custos imputados devem ser proporcionais aos prejuizos
causados.

A SESAR Joint Undertaking, estimou em 2016, no seu European Drones Outlook Study —
Unlocking the value for Europe®, que o impacto anual de toda a cadeia de valor do setor das
aeronaves nao tripuladas, represente, em 2035, 11 mil milhdes de euros (Figura 3) e 100 mil
novos postos de trabalho (Figura 4) em toda a Unido Europeia.

9 https://www.sesarju.eu/sites/default/files/documents/reports/European Drones Outlook Study 2016.pdf
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Annual economic impact exceeds EUR 10 Commercial / government the leading
billion by 2035 and EUR 15 billion by 2050 contributor given influence of services
Annual Impact (Nominal EUR in billions)’ Annual Impact (Nominal EURin billions)’
Over EUR15
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Figura 3 — Previsdo do valor em jogo para toda a procura Europeia em toda a cadeia de valor.
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Figura 4 — Impacto econdmico das operagdes comerciais e governamentais em toda a cadeia de valor.

Se Portugal viesse a adotar uma moldura legal significativamente diferente da europeia isso
traria um duplo prejuizo a economia portuguesa: por um lado, traria uma distor¢do da
concorréncia, por via regulamentar, no mercado aberto europeu e, por outro, fecharia o
mercado portugués as oportunidades do mercado externo, até a plena — e onerosa — adaptacgao
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a regulamentagdo portuguesa. Tal como nos casos anteriores, é parecer da APANT que estes
prejuizos sdo desproporcionais face aos ganhos obtidos.

O quadro regulamentar em vigor é um ponto de partida mais do que um ponto de chegada. A
Unido Europeia promove um ambicioso programa de unificagdo do espago aéreo com grande
impacto na competitividade da economia e no bem-estar dos cidadaos.

O registo eletrénico é uma condi¢do necessaria a etapa U1 do U-Space'® (espaco aéreo com
futuras novas regras do ar ajustadas as novas necessidades e caracteristicas das aeronaves nao
tripuladas) e ja esta previsto como opgdo no Decreto-Lei n? 58/2018 e nesta Proposta de Lei.
Portanto, a APANT apela a que qualquer futura legislagao seja orientada para estes objetivos de
longo prazo.

Sobre o contetido da Proposta de Lei
Sobre o Artigo 3¢

A regulamentagdo europeia baseia-se no principio de que é permitido voar em todo o espago
aéreo, exceto quando for necessario restringir esse direito para atender a direitos de seguranga,
privacidade, protecdo do meio ambiente e de soberania, entre outros.

Ao fazer depender o voo na generalidade do territério nacional de autorizagdo prévia da ANAC
ha uma efetiva inversdo do principio subjacente, tornando-se proibido voar até autorizacdo em
contrdrio.

Mesmo que em futura implementagdo pratica a maioria do territdrio voltasse a estar aberta
para operagdo ludica ou recreativa prevista no n2 1, as barreiras regulatdrias a operagdo para la
destes fins sdo desproporcionadas face aos prejuizos demonstrados, ndo estdo enquadradas
progressivamente, para |a da separagdo de aeronaves brinquedo e outras, e ndo obedecem a
qualquer demonstragdo custo-beneficio ou andlise de risco.

Do ponto de vista da implementagdo, mesmo que a ANAC dispusesse dos meios humanos e
técnicos para receber, analisar e avaliar todos os milhares de pedidos, rapidamente se chegaria
a uma aprovagao “por atacado” ou por semelhanga, que é pior do que a situagdo atual em que
os operadores procedem responsavelmente a avaliagdo circunstanciada dos riscos de cada
operagao individual.

A APANT pensa que ndo é razoavel fazer incidir nos operadores e pilotos remotos a
responsabilidade da operagdo para logo a seguir transferir para a ANAC a responsabilidade de

10 Erro! A referéncia da hiperligagdo nao é valida.
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autoriza¢do de cada operagdo individual com aeronaves de massa operacional maxima a
descolagem acima dos 0,25kg.

Sobre o Artigo 4¢

A APANT é de parecer que a restricdo de sobrevoo de espagos privados introduz desafios
praticos e legislativos desproporcionados.

Em primeiro lugar, é necessario definir qual a altura acima do solo a que serd dada ao
proprietdrio o direito de reserva de sobrevoo (num certo sentido, sempre se dird que tal seria
“privatizar” parte do espago aéreo).

Em segundo lugar, ndo se percebe quais sao os direitos privados vulnerados de forma a que seja
necessario requerer de forma geral a autorizagdo dos proprietdrios de um prédio rustico ou
urbano. Se houver direitos de imagem, privacidade ou outros estes sdao acautelados por
articulados especificos ja previstos no referido Regulamento 1093/2016, assim como na
regulamentac¢do nacional e europeia, entre outros.

Em terceiro lugar, esta norma aparenta ser invidvel: num terreno em copropriedade, como um
prédio urbano de apartamentos, é necessario solicitar autorizagdo a todos os proprietarios de
todas as fragOes ou apenas aos representantes do condominio?

Nos casos em que a autorizagdo da ANAC se sobrep&e as eventuais obje¢des dos proprietarios,
como procedera a ANAC para avaliar a proporcionalidade de eventuais restrigdes? Tal como no
caso anterior, exige-se da ANAC um conhecimento circunstanciado do territdrio e das operacoes
gue ultrapassam a sua missdo e os seus meios humanos e técnicos. A isto acresce uma inevitavel
“transferéncia” de responsabilidade dos proponentes para a ANAC, que é nefasta ao
desenvolvimento seguro e responsavel do setor.

Sobre os Artigos 52, 62 e 72

Estes trés artigos contém um conjunto de parametros ou limiares de requisito ou de inibi¢do
sem que seja demonstrada uma fundamentac¢do proporcional e em que a progressividade é
diminuta: na realidade, ha contextos operacionais em que uma aeronave nao tripulada de 5Kg
é desproporcionadamente arriscada e outros em que uma aeronave nao tripulada de 30Kg
oferece um nivel de risco inferior ao da primeira.

Toda a avaliagdo de risco deve estar baseada no estudo do espago envolvente, das
caracteristicas da aeronave e da operagado, incluindo-se nesta ultima a proficiéncia do piloto
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remoto. Cai neste caso a questdo da idade minima que também deve ser harmonizada com a
regulamentacao europeia.

Estd previsto no quadro regulamentar europeu a criacdo de trés categorias: “aberta”,
“especifica” e “certificada”. Logo na primeira categoria, aquela que terd naturalmente mais
operadores e pilotos remotos, a EASA inclui cenarios de operagdo, caracteristicas das aeronaves
e proficiéncia dos pilotos remotos, elementos que estdo ausentes da atual proposta (Figura 5)
nacional.

Operation UAS
Remote pilot competency bas tor]
i . . operatot
PR ClEpR LD (age according to MS MTOM/ | Main technical requirements | Electronic ID/ iotrat
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Figura 5 — Classificagéo e requisitos de operagées na categoria aberta previstos na Opinion n.2 01/20181, da
Agéncia Europeia para a Seguranga da Aviagdo, introduction of a regulatory Framework for the operation of
unmanned aircraft systems in the “open” and “specific” categories.

Sobre o Artigo 8¢

A APANT ndo antevé fundamentos para restricdes adicionais no ambito da protecdo da
soberania que ja esta contemplada nos mapas de restricdo de voo. Quanto a miriade de espacos
a proteger espalhados em todo o territério, parece que tal restricdo carece de demonstragdo de
proporcionalidade e progressividade, assim como da andlise custo (para o setor) — beneficio
(para a sociedade). Ndo obstante, a APANT ndo pode deixar de assinalar a auséncia de indicagdo

11 https://www.easa.europa.eu/sites/default/files/dfu/Opinion%20N0%2001-2018.pdf
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expressa da protec¢do de aeroportos e aerédromos pela sua particular suscetibilidade a operagao
concorrente de aeronaves tripuladas e nao tripuladas.

Em relagdo as limitagdes mdveis e temporarias, elas ja podem ser asseguradas hoje por via de
NOTAM (NOtification To AirMen) e serdo no futuro asseguradas por sistemas de administracdo
de espaco aéreo UTM (Unmanned Traffic Management)*?.

Eventuais restricdes nesta matéria, além de prejudicarem desproporcionadamente o setor,
seriam de curta vigéncia operacional.

Sobre o Capitulo V (Artigos 182 a 239)

A APANT ndo compreende a necessidade de criagdo de um novo regime sancionatério, em
sobreposicao ao regime vigente para as atividades relacionadas com a aviagao civil.

Aspetos da Proposta de Lei a valorizar
A APANT destaca os elementos positivos que esta Proposta de Lei introduz e que deverao ser
implementados nesta ou noutra moldura legislativa:

1. Pela primeira vez é reconhecida a necessidade de formacdo para os pilotos remotos,
uma preocupacao de primeira hora da APANT, e que por esse motivo merece o seu
apoio. Porém, a formulagdo proposta no Capitulo Ill carece de harmonizagdo quanto
ao futuro quadro regulamentar europeu, propondo-se que esta venha a seguir aquele.

2. E também reconhecida a necessidade de revisdo do regime de captacdo de imagens
(levantamento aéreo®®), legislado pelo Decreto-Lei n? 42071, de 30 de dezembro de
1958 e a Portaria n? 17568, de 2 de Fevereiro de 1960, alterada pela Portaria n?
358/2000, de 20 de junho, medida que merece o apoio da APANT que sugere que esta
seja objeto de discussao independente.

3. Ha uma necessidade pratica de criar um one-stop shop para os pedidos de autorizagdo
obrigatérios a ANAC e AAN, devendo este ser estendido a outras entidades, tais como
a Autoridade Maritima Nacional, o Instituto da Conserva¢do da Natureza e das
Florestas e a Dire¢do Geral do Patriménio Cultural. Tal fungdo seria um passo
importante no caminho até a unificagdo do uso integrado do espago aéreo entre

12 https://www.sesarju.eu/sites/default/files/documents/reports/U-space%20Blueprint%20brochure%20final.PDF
13 https://www.aan.pt/subPagina-AAN-001.005.005-aeronaves-nao-tripuladas-drones
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aeronaves ndo tripuladas e aeronaves tripuladas, bem como a introducdo dos servigos
U-Space®®.

Aspetos adicionais

Refira-se que, a propdsito da iniciativa U-Space, como conjunto de servicos de apoio a
integracdo das aeronaves ndo tripuladas no espaco aéreo, estando prevista a total
implementacdo para 2035, seria muito importante a existéncia de uma estratégia nacional para
tal efeito de modo a que todas as partes interessadas possam tomar iniciativas conducentes a
criacdo de tais servigos, com as inerentes mais valias para o espaco aéreo Portugués.

14 https://www.sesarju.eu/sites/default/files/documents/reports/U-space%20Blueprint%20brochure%20final.PDF
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