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O servico de transporte aéreo é “servico publico essencial”

para os efeitos da Lei n.° 23/96, de 26 de julho?

Carlos Filipe Costa "
Arbitro de conflitos de consumo

Pds-Graduado em Direito dos Contratos e do
Consumo

Com a sexta altera¢do a Lei n. 23/96, de 26 de julho', operada pela Lei
n.c 51/2019, de 29 de julho, o elenco taxativo de servigos publicos essenciais
que define o dmbito objetivo de aplicacdo do diploma - artigo 1.°, n.c 2 -

passou a contemplar, sob alinea h), o “servigo de transporte de passageiros™>.

" Licenciado em Direito e Mestre em Ciéncias Juridico-Administrativas pela Faculdade de
Direito da Universidade do Porto. Advogado (com inscri¢io voluntariamente suspensa). Pds-
Graduado em Direito dos Contratos e do Consumo pela Faculdade de Direito da Universidade
de Coimbra. Juiz-Arbitro no TRIAVE — Centro de Arbitragem de Conflitos de Consumo do
Ave, Tamega e Sousa, no CIAB (Centro de Informagio, Mediacio e Arbitragem de Consumo
de Braga) — Tribunal Arbitral de Consumo e no CNIACC - Centro Nacional de Informacio
e Arbitragem de Conflitos de Consumo. Este estudo juridico foi objeto de revisao formal pela
Senhora Dra. Sara Fernandes Garcia, Juiz-drbitro do Centro de Arbitragem de Conflitos de
Consumo do Algarve (CIMAAL) e do Centro de Arbitragem do Sector Automével (CASA), a
quem prestamos o nosso publico agradecimento pelo inestimédvel labor e, sobretudo, pela
amizade. As opini6es aqui expendidas sio pessoais e s4 vinculam o autor.

! Cria no ordenamento juridico alguns mecanismos destinados a proteger o utente de
servicos publicos essenciais. Doravante referir-nos-emos 4 Lei n.© 23/96, de 26 de julho como
“Lei dos Servicos Ptblicos Essenciais” ou “LSPE”.

2 Além do servico de transporte de passageiros, constituem “servios publicos essenciais” o
servico de fornecimento de dgua [alinea a)], o servico de fornecimento de energia elétrica [alinea
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Desde entdo vimos refletindo e discutindo com alguns colegas juristas,
arbitros de conflitos de consumo, investigadores e docentes universitarios
sobre o sentido e alcance desta nova previsao legislativa, mormente se a

mesma abarca ou nao o servico de transporte aéreo.

Uma resposta positiva ou negativa a interrogacdo ora enunciada
determina a sujeicdo ou ndo do servico de transporte aéreo a malha normativa,
especialmente tuteladora da posicdo dos utentes, plasmada na Lei dos

Servicos Publicos Essenciais.

De entre o conteddo garantistico da LSPE destacamos o direito
potestativo do utente pessoa singular® a submeter um litigio de consumo com
um prestador de servico listado no n.c 2 do artigo 1.° a apreciac¢ao de tribunal
arbitral de centro de arbitragem de conflitos de consumo legalmente

b)], o servigo de fornecimento de gds natural e gases de petrdleo liquefeitos canalizados [alinea
)], o servigo de comunicagdes eletrénicas [alinea d)]. os servigos postais [alinea )], o servigo
de recolha e tratamento de dguas residuais [alinea f)] e os servicos de gestdo de residuos sélidos
urbanos [alinea g)].

3 Note-se que, de acordo com o n.° 3 do artigo 1.° da LSPE, considera-se utente, para os

efeitos previstos nesta lei, a pessoa singular ou coletiva a quem o prestador do servigo se obriga
a prestd-lo. Contudo, o regime de “arbitragem necessdria” (rectius, arbitragem potestativa) sé
se aplica ao “utente pessoa singular”.
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autorizado®, independentemente do valor da causa® (a denominada

“arbitragem necessaria” ou, mais rigorosamente, arbitragem potestativa, em

* A criagio em Portugal de centros de arbitragem institucionalizada est4 sujeita a autorizagio
do Ministro da Justica, nos termos do Decreto-Lei n.° 425/86, de 27 de dezembro. Sio centros
de arbitragem de conflitos de consumo de competéncia genérica, mas territorialmente
circunscrita, o CIAB — Tribunal Arbitral de Consumo, o TRIAVE — Centro de Arbitragem de
Conlflitos de Consumo do Ave, TAmega e Sousa, o Centro de Informagio de Consumo e
Arbitragem do Porto (CICAP), o Centro de Arbitragem de Conflitos de Consumo da Regido
de Coimbra (CACRC), o Centro de Arbitragem de Conflitos de Consumo de Lisboa
(CACCL), o Centro de Arbitragem de Conflitos de Consumo do Algarve (CIMAAL) ¢ o
Centro de Arbitragem de Conflitos de Consumo da Regido Auténoma da Madeira
(CACCRAM). A estes acresce 0 CNIACC — Centro Nacional de Informacio e Arbitragem de
Conlflitos de Consumo, que dispée de competéncia supletiva e assegura plena cobertura
geografica do territdrio nacional pela Rede de Arbitragem de Consumo (RAC) a que se referem
a alinea a) do artigo 3.2 ¢ 0s n.% 1 ¢ 2 do artigo 4.° da Lei n.c 144/2015, de 8 de setembro (Lei
RALC). Na Regido Auténoma dos Agores, a Associacdo para a Promogio do Centro de
Informagio, Mediacio e Arbitragem de Consumo dos Agores, associagio de direito privado,
sem fins lucrativos, ao abrigo de autorizagio conferida pela Resolucio do Conselho do Governo
n.° 272/2020, de 16 de outubro, veio criar o Centro de Informagio, Mediagio e Arbitragem
da Regiio Auténoma dos Acores (CIMARA), que funcionard em instalagées sitas em Ponta
Delgada, conforme Resolugio do Conselho de Governo n.° 251/2021, de 29 de outubro de
2021.

> A limitagdo da competéncia em razao do valor prevista nos regulamentos dos centros de
arbitragem de conflitos de consumo nio se aplica aos litigios de consumo que se integram no
Ambito dos servicos publicos essenciais taxativamente enunciados no n.° 2 do artigo 1.° da
LSPE e que, nesse encalgo, estdo abarcados pelo regime de “arbitragem necessdria” (rectius,
arbitragem potestativa) previsto na norma do n.° 1 do artigo 15.° da LSPE, como determinado
pelo disposto no ponto 2 do Despacho n.© 3637/2018, de 11 de abril (aplicdvel a0 TRIAVE —
Centro de Arbitragem de Conflitos de Consumo do Ave, TAmega e Sousa), no ponto 1 do
Despacho n.o 8499/2017, de 28 de setembro (aplicdvel ao CIAB — Tribunal Arbitral de
Consumo) e no ponto 1 do Despacho n.© 9089/2017, de 16 de outubro (aplicivel ao CNIACC
— Centro Nacional de Informagio e Arbitragem de Conflitos de Consumo).
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que a lei substitui a declaracio negocial do reclamado®) - artigo 15.°, n.c 1 da
LSPE’.

¢ Isto porque, no bom rigor dos termos, em caso de (verdadeira) arbitragem necessdria
(artigos 1136.° e seguintes do CPC), como a prevista no artigo 4.° do Anexo a Lei n.° 74/2013,
de 6 de setembro (Lei do Tribunal Arbitral do Desporto), por decisido do Estado, ¢ obrigatério,
para ambas as partes, o recurso ao tribunal arbitral para obtencio de tutela jurisdicional (pelo

menos, num primeiro momento). Na hipdtese do artigo 15.2, n.© 1 da LSPE, “[e]m bom rigor,
nio se trata, aqui, de arbitragem voluntdria, uma vez que a sujei¢io do litigio a jurisdicao
arbitral nao depende da celebracao de qualquer convengio de arbitragem entre as partes. Mas
também nio se trata (apesar de a letra da lei sugerir o contrdrio) de arbitragem verdadeiramente
necessdria, dado que nio se imp6e a nenhuma das partes a obrigacio de recorrer 4 arbitragem.
A meio caminho entre uma coisa e outra, o legislador atribui (apenas) a uma das partes do
litigio (o utente que seja pessoa singular) o poder de optar entre a jurisdigio estadual e a
jurisdicao arbitral. O fundamento da competéncia do tribunal arbitral é, por conseguinte,
simultaneamente legal e voluntdrio: legal, porque o poder de optar tem origem na lei (e ndo na
autonomia privada); voluntirio, porque o exercicio desse poder depende da vontade da parte a
qual é concedido. Estruturalmente, este poder de optar pela jurisdi¢io arbitral é um direito
potestativo, porque coloca ao dispor de um dos sujeitos do litigio a prerrogativa de,
unilateralmente, produzir na esfera juridica do outro, com inevitdvel necessidade, um certo
efeito juridico — no caso, o efeito juridico-processual de afastamento da tutela jurisdicional-
estadual” — cf. PAULO DUARTE, «A chamada “arbitragem necessdria” de “litigios de consumo”
no dominio dos servigos publicos essenciais: Ambito, natureza e aspectos processuais”, in
Estudos de Direito do Consumo — Homenagem a Manuel Cabecadas Ataide Ferreira, DECO —
Associagio Portuguesa para a Defesa do Consumidor, 2016, p. 467.

7 Com a redacio introduzida pela Lei n.°© 6/2011, de 10 de marco. Entretanto, com a
publicacio da Lei n.c 63/2019, de 16 de agosto, em vigor desde 15.09.2019 (artigo 3.°), foi
alterada a redagio das normas do artigo 14.° da Lei n.° 24/96, de 31 de julho (Lei de Defesa
do Consumidor), nomeadamente os n.°s 2 ¢ 3 daquele artigo ¢ diploma, postulando, estes,

agora, que os conflitos de consumo cujo valor nio exceda a alcada dos tribunais de 1.2 instAncia
(fixada em € 5.000,00 — cf. artigo 44.°, n.° 1 da Lei n.© 62/2013, de 26 de agosto) estdo sujeitos
a arbitragem potestativa quando, por opg¢io expressa dos consumidores, sejam submetidos a
apreciagdo de tribunal arbitral adstrito aos centros de arbitragem de conflitos de consumo
legalmente autorizados, o que constituiu um alargamento do 4mbito de competéncia do
“tribunal arbitral necessdrio” em matéria de conflitos de consumo, até entdo circunscrito a
“arbitragem necessdria” (rectius, arbitragem potestativa) prevista na LSPE (arts. 1.2,n.22 e 15.°,

n.° 1 da LSPE).
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Numa analise apressada da questio em apreco, poderiamos ser levados
a convocar, sem mais, o critério interpretativo segundo o qual “onde o
legislador nao distingue, ndo deve o intérprete distinguir” (ubi lex non
distinguit nec nos distinguere debemus) para, dessa forma, concluirmos que a
referéncia ao “servico de transporte de passageiros” tem em vista nao apenas
os servicos de transporte de passageiros por modo rodoviario, fluvial,
maritimo e ferroviario, mas também o transporte aéreo e, até, o transporte de
passageiros em taxi® ou transporte em veiculo descaracterizado a partir de
plataforma eletrénica (TVDE)®.

Porém, como nos adverte LUis CABRAL DE MONCADA, “[n]ao pode dar-
se a esta regra um sentido absoluto e dogmatico como o que muitas vezes se
lhe vé atribuido, sob pena de se tornar impossivel a interpretagio restritiva.
Com efeito, devemos muitas vezes distinguir onde a lei ndo distingue; ou
melhor, onde a lei, atendendo nio sé ao seu texto ou sé a sua letra, nio
distinguiu. A regra s6 ¢é vélida quando, dizendo que a lei ndo distingue,
pudermos entender que ela ndo distingue no seu espirito, cuja determinacao
¢ a inica coisa que importa ao intérprete. Mas a lei pode nao distinguir na letra

e, contudo, distinguir no espirito, e isto é o importante”*°.

Por conseguinte, conservando, sempre, um minimo de

correspondéncia com a letra da lei, o intérprete-aplicador, na sua tarefa de

8 O regime de acesso 2 atividade e a0 mercado dos transportes em téxi encontra-se previsto
no Decreto-Lei n.© 251/98, de 11 de agosto, alterado pelas Leis n.2s 156/99, de 14 de setembro,
€ 106/2001, de 31 de agosto, pelos Decretos-Leis n.os 41/2003, de 11 de marco, e 4/2004, de
6 de janeiro, pelas Leis n.%s 5/2013, de 22 de janeiro, e 35/2016, de 21 de novembro, ¢ pelo
Decreto-Lei n.© 3/2019, de 11 de janeiro.

? O regime juridico da atividade de transporte individual e remunerado de passageiros em
veiculos descaracterizados a partir de plataforma eletrénica encontra-se previsto na Lei n.°
45/2018, de 10 de agosto, alterado pela Declaragio de Retificagio n.© 25-A/2018, de 10 de
agosto.

10 Luis CABRAL DE MONCADA, Licées de Direito Civil, 4.2 edi¢io, Coimbra, Almedina,
1995, p. 155, nota 2.
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descoberta e atribui¢do de um significado ao enunciado linguistico da norma
da alinea h) do n.c 2 do artigo 1. da LSPE, deve considerar e, mesmo,
privilegiar o recurso aos elementos logicos de ordem sistematica, historica e
teleoldgica também previstos no artigo 9. do Cédigo Civil, com vista a

discernir a esséncia ontoldgica da factispécies daquela norma.

Ora, respeitando a metodologia de hermenéutica juridica que se acaba
de expor, constatamos que os elementos referentes a coeréncia e unidade do
sistema juridico e as circunstincias em que a norma sob exegese foi elaborada,
por um lado, e o elemento atinente ao escopo visado pelo legislador com a sua
edicdo, por outro lado, concorrem para a obtencio de resultados
interpretativos distintos.

Comecemos pelo elemento sistematico.

O Regime Juridico do Servico Publico de Transporte de Passageiros
(RJSPTP), aprovado em Anexo a Lein.c 52/2015, de 9 de junho'!, “estabelece
o regime aplicavel ao planeamento, organizacdo, operacdo, atribuicio,
fiscalizacdo, investimento, financiamento, divulgacdo e desenvolvimento do
servico publico de transporte de passageiros, por modo rodoviario, fluvial,
ferroviario e outros sistemas guiados, incluindo o regime das obrigacoes de
servico publico e respetiva compensag¢io”*? (artigo 1.>do RJSPTP). De acordo
com o n.° 2 do artigo 2.° do RJSPTP, ficam excluidos do seu ambito de
aplicacdo o servico publico de transporte de passageiros com carater histérico
e de ambito turistico [alinea a)], assim como determinados servicos publicos
de transporte de passageiros abrangidos por legislacio especifica,

nomeadamente o transporte em taxi, o transporte coletivo de criancas e,

! Alterada pela Lei n.© 7-A/2016, de 30 de margo, e pelos Decretos-Leis n.os 86-D/2016,
de 30 de dezembro, 58/2019, de 30 de abril, 151/2019, de 11 de outubro e 169-A/2019, de
29 de novembro. Disponivel em https://dre.pt/dre/legislacao-consolidada/lei/2015-
125276212/.

12 Negrito nosso.
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ainda, os servicos de transporte ocasionais e regulares especializados [alinea
b), subalineas i) a iii)]. Por ultimo, a alinea n) do artigo 3.c do RJSPTP define
«Servico publico de transporte de passageiros», como “o servico de
transporte de passageiros de interesse econdmico geral, prestado ao publico
numa base nao discriminatdria, nos termos do qual os veiculos sdo colocados
a disposicao de multiplas pessoas em simultdneo, que os utilizam mediante
retribuicio, segundo um regime de exploracio previamente aprovado®,

nao ficando ao servico exclusivo de nenhuma delas™*.

Emana do conjunto das disposicdes normativas que antecedem a
intencao de o legislador compreender na nog¢ao de “transporte de passageiros”
somente aqueles servicos de transporte em que a titularidade da
competéncia de exploracao (sem prejuizo da faculdade de atribuicdo a
operadores de servigo publico, por meio da celebracao de contratos de servigo
publico - contrato de concessao ou contrato de prestacdo de servico publico
de transporte de passageiros'® — ou mera autorizacio') pertence ao Estado
ou a outros entes publicos de base territorial (municipios, comunidades
intermunicipais e Areas Metropolitanas de Porto e Lisboa). Tal resulta
confirmado, sem margem para davidas, pela disciplina contida em todo o
Capitulo II do RJSPTP, dedicada as “Autoridades de transportes”,

13 Nos termos do n.° 1 do artigo 16.° do RJSPTP, “[o] servico publico de transporte de
passageiros pode ser explorado:

a) Diretamente pelas autoridades de transportes competentes, designadamente com recurso
a meios proprios;

b) Mediante atribuicdo, através da celebragio de contrato de servico publico: i) A
operadores internos; ii) A outros operadores de servico ptblico;

¢) Mediante autorizagio, no caso do servigo publico de transporte de passageiros expresso,
nos termos do artigo 33.°.

14 Negrito nosso.
15 Artigo 20.° do RJSPTP.
16 Artigo 4.°, n.° 2, alinea b) do RJSPTP.
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entendidas, estas, como “qualquer autoridade publica com atribuicdes e
competéncias em matéria de organizacdo, exploracdo, atribuicio,
investimento, financiamento e fiscaliza¢ao do servico publico de transporte de
passageiros, bem como de determinacdo de obrigacdes de servigo publico e
de tarifirios numa determinada zona geografica de nivel local, regional ou
nacional, ou qualquer entidade publica por aquela investido dessas atribui¢oes

A iac”l7
e competenaas .

Ora, como é bem sabido, no caso do servi¢o de transporte aéreo, nao
obstante a Republica Portuguesa, através da Direcdo-Geral do Tesouro e
Finangas, ser titular de uma participacdo correspondente a 100% do capital
social da Transportes Aéreos Portugueses, S.A. (“TAP Air Portugal”), que,
por sua vez, detém a 100% a Portugilia - Companhia Portuguesa de
Transportes Aéreos S.A. (PGA - Portugilia Airlines), e, ainda, a Regido
Auténoma dos Acores, através da Direcao Regional do Or¢camento e Tesouro,
ser titular de uma participacdo correspondente a 100% do capital social da
Sociedade Acoriana de Transportes Aéreos, S.A. (“SATA Air Acores”) e da
SATA Internacional — Azores Airlines, S.A. (“SATA Azores Airlines™), estas
empresas publicas desenvolvem a sua atividade de transporte de passageiros e
respetivas bagagens de um lugar para outro, por via aérea, utilizando
aeronaves adequadas a esse fim, no ambito de um mercado altamente
competitivo a escala global, sem que o ingresso de novos entrantes dependa
de um ato de atribuicdo ou autorizacdo de uma autoridade competente -

Estado ou outra pessoa coletiva de base territorial - titular da competéncia de

exploracio do servico.

De igual modo, os atos legislativos, de natureza excecional, adotados no
contexto da situacdo epidemioldgica a nivel mundial provocada pela doenca
COVID-19 excluem o transporte aéreo do “transporte [coletivo] de

17 Sendo que, no contexto do RJSPTP, a expressio “Autoridade de transportes” pode
também referir-se a um agrupamento de autoridades.
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passageiros”. Veja-se o artigo 13.>-B do Decreto-Lei n.c 10-A/2020, de 13 de
marco'®, onde o legislador, a propdsito da obrigatoriedade do uso de mascaras
ou viseiras, adota, sob n.°c 4, a formulacio "transportes coletivos de
passageiros, incluindo o transporte aéreo, bem como no transporte de

passageiros em taxi ou TVDE”"Y.

Por sua vez, neste labor de pesquisa da mens legislatoris, também o
elemento histérico da hermenéutica juridica parece apontar no sentido da nao
inclusdo do servico de transporte aéreo na previsao da alinea h) do n.c 2 do
artigo 1.c da LSPE.

A adogio da Lein.c 51/2019, de 29 de julho teve por base uma iniciativa
legislativa do Deputado unico representante de partido (DURP) do Partido
Pessoas-Animais-Natureza (PAN) - Projeto de Lei n.c 1093/XIII/4.2*° -, em
cuja “Exposicdo de motivos” pode ler-se, com particular interesse para este

estudo juridico, o seguinte:

«(...) De facto, tém existindo ao longo do tempo sucessivas alteragoes que
visam alargar o dmbito de aplicag¢do da lei a outros servigos publicos, tendo essa
inten¢do de alargamento sido manifestada pelo Governo logo no momento da
discussdo em plendrio da Proposta de Lei que deu origem a lei em aprego. Nesta,

ficou clara que a inten¢do do legislador era proteger os consumidores nos

'8 Estabelece medidas excecionais e tempordrias relativas 4 situagdo epidemiolégica do novo
Coronavirus - COVID 19. Disponivel, numa versio consolidada, em
hteps://dre.pt/dre/legislacao-consolidada/decreto-lei/2020-130241777.

' Esta redacdo s6 foi introduzida pela trigésima primeira alteracio ao Decreto-Lei n.© 10-
A/2020, de 13 de marco, operada pelo Decreto-Lei n.o 78-A/2021, de 29 de setembro. A
norma do n.° 4 do artigo 13.°-B do Decreto-Lei n.° 10-A/2020, de 13 de mar¢o foi, entretanto,
revogada pelo Decreto-Lei n.° 57-A/2022, de 26 de agosto.

2 Projeto de Lei 1093/X111/4.2 (PAN) — “Altera a Lei n.© 23/96, de 26 de julho, incluindo
no elenco de servigos publicos essenciais o servico de transporte de passageiros” disponivel em
https://www.parlamento.pt/ActividadeParlamentar/Paginas/ Detalhelniciativa.aspx? BID=433
58, onde pode encontrar-se, também, o contributo oferecido aos trabalhos parlamentares pela

Autoridade da Mobilidade e dos Transportes (AMT).
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dominios dos servigos publicos essenciais, os quais, atendendo ao modo como sio
prestados, criavam dificuldades aos consumidores em fazer valer os seus direitos.
Recuperando as palavras do Governo, na sua intervengdo inicial, a Ministra do
Ambiente afirmou que estavam em causa “empresas que actuam, em geral, em
regime de monopdlio e em que as relagoes de consumo assumem o mdximo de
desequilibrio em desfavor dos consumidores”, sendo estes sectores “onde sdo
Jfrequentes as queixas dos consumidores”. Quando confrontada, durante a
discussdo, com a ndo inclusdo, por exemplo, dos transportes publicos, ou a
possibilidade de alargamento posterior a outros servigos, a Ministra do Ambiente
respondeu que a lista de servigos incluidos era apenas um principio, assumindo
que: “comegou por se atacar um conjunto de bens que nos parecem mais
importantes e, através de um inquérito que foi elaborado e devidamente
divulgado aos consumidores, estas foram, de facto, as dreas em que os
consumidores se sentiam mais debilitados e mais impotentes em relagdo a
mdquina empresarial com que se defrontavam: o telefone, a dgua, a luz e o gds,
que sdo bens absolutamente essenciais. A partir daqui pretendemos que o
resultado desta drea experimental, mas simultaneamente essencial, se alargue a
outros tipos de consumo.”.

Posto isto, com a presente iniciativa propomos o alargamento do actual
elenco de servigos publicos abrangidos pela lei n.c 23/96, passando a estar
igualmente incluido o servigo de transporte de passageiros, servigo este
essencial para os milhoes de pessoas que o utilizam diariamente nas suas
deslocacdes, em especial no trajecto casa-trabalho.

De facto, as “Estatisticas dos Transportes e Comunicagoes 2017” do
Instituto Nacional de Estatistica, demonstram um crescimento importante na
utilizagdo de transportes colectivos. De acordo com este relatorio, o niimero de
passageiros transportados por comboio em 2017 (141,9 milhdes) reforcou o seu
crescimento para 6,0% (face a + 2,7% em 2016 e + 1,7% em 2015). No mesmo
ano, os trés sistemas de metropolitano (Lisboa, Porto e Sul do Tejo)
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transportaram 234,0 milhdes de passageiros, reflectindo uma subida de 5,1%,
apdos um aumento de 5,3% em 2016. Pelo metropolitano de Lisboa deslocaram-
se 161,5 milhoes de passageiros em 2017. No metro do Porto registaram-se 60,6
milhoes de passageiros, enquanto o Metro Sul do Tejo assegurou o transporte a
11,9 milhoes de utentes. Para além disso, o transporte rodovidrio de
passageiros teve um ligeiro aumento no numero de passageiros, tendo
proporcionado uma oferta de 27,1 mil milhoes de lugares-quilometro, a que

correspondeu a procura de 514,8 milhoes de passageiros.

Contudo, apesar deste aumento, consideramos que a actual rede de
transportes colectivos de passageiros é ainda insuficiente, por ndo chegar a
todos os pontos do pais e por ndo responder as necessidades existentes, o que
Justifica que muitas das deslocagoes nas grandes cidades sejam feitas de

automovel.

(..)

Os problemas da rede de transportes sdo bem visiveis pelo elevado niimero
de reclamagoes relacionadas, por exemplo, com as supressoes de comboios,
autocarros ou barcos ou perturbagoes no metropolitano. A Autoridade da
Mobilidade e dos Transportes (AMT) tratou no ano passado um total de 18.005
reclamacgoes apresentadas pelos utilizadores destes servigos, um niimero que fica
21% acima das 14.865 registadas em 2016. No 1.° semestre de 2018, foram
registadas e tratadas pela AMT 8.466 reclamagoes, das quais 7.549 dizem
respeito a reclamagaoes inscritas no livro de reclamacoes dos diversos operadores
e prestadores de servigos do sector da mobilidade e dos transportes e as restantes
917 foram recebidas directamente na AMT*'.

! Recorde-se que a regulagio e fiscalizacio do setor da aviagio civil e a supervisio e
regulamentacio das atividades desenvolvidas no mesmo setor estdo a cargo da Autoridade
Nacional de Aviacio Civil (ANAC) e nio da Autoridade da Mobilidade e dos Transportes
(AMT), f. artigos 1.°, n.° 2 ¢ 4.2, n.° 1 do Anexo ao Decreto-Lei n.© 40/2015, de 16 de margo,

que aprova os estatutos da Autoridade Nacional da Aviagio Civil, anteriormente designado
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Por ultimo, ndo compreendemos o que justifica que, até a data, o servigo
de transporte de passageiros ndo tenha sido incluido na lei dos servigos puiblicos,
até porque o prdprio ordenamento juridico jd reconhece que este servigo é
essencial. A titulo de exemplo, a lei de defesa do consumidor enquadra-o desse
modo ao estabelecer, no n.° 8 do artigo 9.°, que “Incumbe ao Governo adoptar
medidas adequadas a assegurar o equilibrio das relagdes juridicas que tenham
por objecto bens e servigos essenciais, designadamente dgua, energia eléctrica,

gds, telecomunicagaes e transportes piublicos.”

Em suma, sendo as deslocagoes realizadas maioritariamente com recurso
ao transporte individual, tal tem consequéncias a nivel das emissdes de gases
com efeitos estufa, no consumo energético, na sinistralidade e
congestionamento. De facto, os niimeros jd referidos demonstram que a pouca
utilizagdo de transportes puiblicos torna a situagdo insustentdvel. Se, enquanto
sociedade, assumimos a inten¢do de descarbonizacdo e o modelo de
desenvolvimento sustentdvel defendido pelas Nagoes Unidas, temos de
tomar medidas concretas que cumpram este objectivo. Para o PAN, a
inclusdo do servigo de transporte publico de passageiros na lei dos servigos
publicos contribuird para o aumento da qualidade dos transportes colectivos e
para a mudanga de paradigma. »[negritos nossos]

Todos os segmentos acima colocados em destaque revelam, com
meridiana clareza, que o proponente do projeto de lei que deu origem a Lei
n.c 51/2019, de 29 de julho ndo tinha, de todo, em mente a inclusdo do servigo
de transporte aéreo na previsio normativa da atual alinea h) do n.° 2 do artigo
1.> da LSPE, a qual, desde o inicio do processo legislativo, sempre tomou a
redacido “servico de transporte de passageiros”. Em particular, se davidas
houvesse, a preocupac¢io declarada em prosseguir os fins da descarbonizagio

Instituto Nacional de Aviagao Civil, I. P., em conformidade com o regime estabelecido na Lei
n.° 67/2013, de 28 de agosto, que aprova a lei-quadro das entidades administrativas
independentes.
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e de um modelo de desenvolvimento sustentavel levam-nos, de modo forcoso,
a sua dissipac@o, na medida em que, como é de conhecimento geral, o servico
de transporte aéreo é um dos principais responsaveis pela emissio de gases
com efeito de estufa, ndo sendo intencdo do Partido Pessoas-Animais-
Natureza a sua promoc¢do, por via da concessdo de especial tutela aos
utilizadores.

Merece, ainda, destaque o contributo oferecido aos trabalhos
parlamentares pela AMT. A entidade administrativa independente que “tem
por missdo regular e fiscalizar o setor da mobilidade e dos transportes
terrestres, fluviais, ferroviarios, e respetivas infraestruturas, e da atividade
econdmica no setor dos portos comerciais e transportes maritimos,
enquanto servicos de interesse econémico geral e atividades baseadas em
redes, através dos seus poderes de regulamentacio, supervisao, fiscalizacdo e
sancionatérios, com atribuicGes em matéria de protecao dos direitos e
interesses dos consumidores e de promocio e defesa da concorréncia dos
setores privados, publico, cooperativo e social”, nos termos dos estatutos
aprovados em Anexo ao Decreto-Lei n.c 78/2014, de 14 de maio* e demais
instrumentos juridicos - cf. artigo 1.°, n.° 2 dos Estatutos da AMT -,
manifestou a sua concordancia com a inclusio do “transporte publico de
passageiros” no elenco de servicos publicos essenciais a que se refere o n.c 2
do artigo 1.° da LSPE, por este «assegura[r]| a concretiza¢do de um Direito a
Mobilidade das populagoes, sobretudo nas suas deslocacoes casa-trabalho-
casa, o que ¢é essencial para um desenvolvimento harmonioso, coeso e inclusivo
do territorio nacional»*. E salientou, precisamente, que a nio integracio de
mais este servico de interesse econoémico geral na lista constante da LSPE
tinha «como efeito principal a ndo aplicagdo ao servigo de transporte publico de
passageiros do artigo 15.° daquela Lei que submete a arbitragem necessdria,

2 Com as alteragoes introduzidas pela Decreto-Lei n.© 18/2015, de 2 de fevereiro.

% Negrito nosso.
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dentro das condigdes ai definidas, a resolugdo de conflitos que tenham por objeto
a prestagdo de um servigo publico essencial». Com o referido contributo,a AMT
juntou, ainda, um projeto legislativo da sua autoria, que ja havia apresentado
ao Governo, por via da qual, de molde a concretizar o mesmo efeito
pretendido pela iniciativa do DURP do PAN, propunha o aditamento de uma
alinea h) ao n.° 2 do artigo 1.c da LSPE, com a seguinte reda¢io: “Servico de
transporte publico de passageiros por modo rodoviario, fluvial, maritimo,

ferroviario e outros sistemas guiados”™*.

Sem prejuizo de tudo quanto antecede, por outra banda, cremos que o
elemento teleolégico da hermenéutica juridica — “a justificacdo social da lei”,
“as finalidades ou objetivos visados na lei” ou, simplesmente, «o “para qué” da

lei» (mens legis)* — conduz-nos a um resultado interpretativo diverso.

Mais uma vez, conservando uma base de apoio na littera legis - que,

recorde-se, assume a redacdo “servico de transporte de passageiros”, sem

qualquer alusdo a sua natureza publica ou privada —, nao pode olvidar-se que
a Lei dos Servicos Publicos Essenciais visa, acima de tudo, “estabelecer um
regime especifico de proteccio dos utentes de alguns servicos, que sio
essenciais para a vida, a saide, ou para a participac¢ao e integracgao social”, por
satisfazerem “necessidades basicas de natureza econdmica” - servicos de
interesse econdmico geral. Dai que, como ja tivemos oportunidade de revelar

noutra sede”, preferimos a férmula “servicos de interesse econémico geral”

* Em manifesta consonincia com o 4mbito material de aplicacio do Regime Juridico do
Servico Publico de Transporte de Passageiros (RJSPTP), aprovado em Anexo a Lei n.°
52/2015, de 9 de junho.

2 JOSE DE OLIVEIRA ASCENSAO, O Direito. Introducio e Teoria Geral, 13.2 edicio,
Coimbra, Almedina, 2005 (reimpressio 2017), pp. 359-360.

%6 ELIONORA CARDOSO, Os Servigos Piiblicos Essenciais: a sua problemdtica no ordenamento
Juridico portugués, Coimbra, Wolters Kluwer Portugal — Coimbra Editora, 2010, p. 52.

77 No texto intitulado “25 anos da Lei dos Servigos Publicos Essenciais”, publicado no

blogue do NOVA Consumer Lab da Faculdade de Direito da Universidade Nova de Lisboa
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em detrimento de “servicos publicos essenciais”, em consonancia com a
designacdo vigente no Direito da Unido Europeia (vide artigos 14.c e 106.°, n.°
2 do TFUE e artigo 36.> da CDFUE) e com a progressiva liberalizacio e
privatizacio da maior parte dos servicos abrangidos pelo diploma®, hoje

sujeitos as regras de concorréncia e do mercado interno europeu.

Neste conspecto, afigura-se-nos incontornavel que, hodiernamente, em
plena era de globalizacao, o transporte aéreo assume um papel primordial na
circulacdo quotidiana de pessoas e bens, intramuros e extramuros — tdo ou
mais significativo do que o desempenhado pelos transportes rodoviario,
fluvial, maritimo e ferroviario —, ndo sendo mais um setor apenas acessivel a
uma elite (como foi em meados do século transato). Diversamente, trata-se de
uma commodity dos nossos tempos, de que depende, em larga medida, nesta
nova dindmica econdémica, a competitividade e o desenvolvimento da
economia nacional e, num espectro mais amplo, a realizacdo do mercado

interno sem fronteiras, no qual se promovem as liberdades fundamentais de

(NOVA School of Law), em 26.07.2021, e escrito em coautoria com SARA FERNANDES
GARCIA, disponivel em https://novaconsumerlab.novalaw.unl.pt/25-anos-da-lei-dos-servicos-

publicos-essenciais/.

% Fazendo nossas as palavras de JOSE ENGRACIA ANTUNES, Direito do Consumo, Coimbra,
Almedina, 2019, p. 201, “(...) apesar da (equivoca) terminologia legal (“servicos publicos”),
encontramo-nos diante de verdadeiros contratos privados, usualmente reconduziveis ao
contrato de compra e venda ou ao contrato de fornecimento, sujeitos enquanto tais as
disposigoes da lei civil e comercial (...) e sujeitos também 2 jurisdicao dos tribunais comuns —
independentemente de serem celebrados por entidades publicas ou entidades privadas
concessiondrias”. A norma do atual n.° 9 do artigo 9.° da Lei de Defesa do Consumidor
(“Incumbe ao Governo adoptar medidas adequadas a assegurar o equilibrio das relacoes
juridicas que tenham por objecto bens e servigos essenciais, designadamente dgua, energia
eléctrica, gés, telecomunicagées e transportes publicos”), por conservar a mesma redagio desde
a sua versio origindria — era, entdo, o n.° 8 do artigo 9.° da Lei n.° 24/96, de 31 de julho —,
ainda nio reflete o processo de progressiva liberalizagio e privatizagio da maior parte dos
servicos abrangidos pela LSPE, que apenas se comegou a materializar na primeira década do
século XXI.
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circulagido de mercadorias, pessoas, servicos e capitais, assim como o refor¢o

da coesdo social e territorial em Portugal e na Unido Europeia.

Neste encalco, acresce que, a semelhan¢a do que sucede com os demais
servicos elencados no n.° 2 do artigo 1.° da LSPE, também no caso do setor do
transporte aéreo nacional vigoram regras que, tipicamente, caracterizam os
servicos de interesse econémico geral — prestacdo de forma ininterrupta
(continuidade), em beneficio de todos os utentes e em todo o territdrio
nacional (universalidade) e com tarifas uniformes e qualidade semelhantes,
sem ter em conta situacoes especiais nem o grau de rentabilidade econémica
de cada operacdo individual (igualdade), a que acrescem a transparéncia e o

carater economicamente acessivel do servico®.

Concretamente, com o proposito de “assegurar que as transportadoras
aéreas garantem a regularidade e qualidade na exploracao” de servicos aéreos
“estabelecidos entre o continente e as Regides Auténomas, entre estas, no
interior de cada uma delas, ou para qualquer outra regido periférica ou em
desenvolvimento do territério nacional, bem como dos servicos aéreos em

» «

ligacdes de fraca densidade de trafego”, “sem que tal dependa estritamente dos

» Conclusoes do advogado-geral Ddmaso Ruiz-Jarabo Colomer apresentadas em 20 de
outubro de 2009, no Processo C-265/08 (Federutility, Assogas, Libarna Gas spa, Collino
Commercio spa, Sadori gas spa, Egea Commerciale, E.On Vendita svl, Sorgenia spa contra Autoriti
per lenergia elettrica e il gas), S 54-55, disponiveis em https://curia.europa.eu/.
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seus interesses comerciais™, o Decreto-Lei n.c 138/99, de 23 de abril*! regula,
de acordo com o artigo 16.° do Regulamento (CE) n.°c 1008/2008 do
Parlamento Europeu e do Conselho, de 24 de setembro de 20082, a fixa¢io de
obrigacdes de servico publico (“podendo revestir, entre outras, a forma de
imposicdes quanto a continuidade, regularidade ou pontualidade dos
servicos, requisitos minimos operacionais e de equipamento, padroes
minimos de qualidade, frequéncia e horario de servico, capacidade minima de
transporte, condicOes tarifirias ou precos maximos para determinadas
categorias de trafego”) e as ajudas a conceder pelo Estado ao transporte
aéreo (servigos para regides insulares, periféricas ou em desenvolvimento)
decorrentes da imposicao ou contratacdo de obrigacdes de servico publico
(nomeadamente, subsidio ao preco do bilhete, mediante pagamento de parte
percentual do preco de venda dos bilhetes, para determinadas categorias de

passageiros do servico aéreo, independentemente da nacionalidade, ou

30 Passagens extraidas do PreAmbulo do Decreto-Lei n.© 138/99, de 23 de abril. Resulta
aqui bem patente a preocupagio de concretizagio dos principios da solidariedade ¢ da

continuidade territorial, que se extraem dos artigos 225.°, n.° 2 ¢ 229.°, n.° 1 da CRP, se

mostram consagrados nos artigos 10.2 ¢ 103.2, n.° 1 da Lei n.° 13/91, de 5 de junho (Estatuto
Politico-Administrativo da Regido Auténoma da Madeira — “EPARAM”, com as alteragoes
introduzidas pelas Leis n.%s 130/99, de 21 de agosto, e 12/2000, de 21 de junho) e nos artigos
12.° ¢ 13.° da Lei n.> 39/80, de 5 de agosto (Estatuto Politico-Administrativo da Regido
Auténoma dos Agores — “EPARAA”, com as alteracoes introduzidas pelas Leis n.2s 9/87, de 26
de marco, 61/98, de 27 de agosto e 2/2009, de 12 de janeiro) e resultam densificados, ao nivel
dos transportes (nomeadamente, o transporte aéreo), nos artigos 124.° a 127.© do EPARAM.
Estando em causa a substanciacio de principios erigidos 4 dignidade de principios

constitucionais, tal nao pode deixar de ser atendido para a interpretagio da norma da alinea h)
do n.° 2 do artigo 1.° da LSPE.

3! Alterado pelo Decreto-Lei n.© 208/2004, de 19 de agosto e pela Lei n.© 14/2011, de 2 de

maio.

32 Relativo a regras comuns de exploracio dos servigos aéreos na Comunidade. Disponivel
em hteps://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/AUTO/2uri=CELEX:02008R1008-
20201218.

33 Artigo 6.9, n.° 1 do Decreto-Lei n.° 138/99, de 23 de abril.
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compensacio financeira, a atribuir a transportadora aérea**)*, prevendo-se a
possibilidade de atribui¢ao, em regime de concessio, da “exploracio exclusiva
de uma rota ou de um conjunto de rotas por forma a assegurar a exequibilidade

e eficdcia das obrigacdes de servigo ptblico”™.

Por conseguinte, em face de todo o exposto, entre a interpretacio
restritiva sugerida pelos elementos sistematico e histdrico e a interpretacio
teleologica acabada de apresentar, conferindo primazia ao sentido e escopo da
Lei dos Servicos Publicos Essenciais, entendemos ser de incluir no campo

de aplicacao da norma da alinea h) do n.° 2 do artigo 1.> da LSPE o servico

34 Artigo 7.° do Decreto-Lei n.c 138/99, de 23 de abril.

3 A este propdsito, refira-se que a atribui¢io do subsidio social de mobilidade aos cidadaos
beneficidrios, no 4mbito dos servigos aéreos entre o continente e¢ a Regido Auténoma da
Madeira, ¢ regulada pelo Decreto-Lei n.© 134/2015, de 24 de julho, alterado (e republicado)
pela Lei n.© 105/2019, de 6 de setembro e, ainda, pela Lei n.© 2/2020, de 31 de marco.
Ademais, no que tange aos servigos aéreos entre o continente e a Regiio Auténoma dos Agores
e entre esta e a Regido Auténoma da Madeira, conforme Comunicacio da Comissdo (2015/C
27/04), de 27 de janeiro de 2015, o Governo Portugués decidiu impor obrigacées modificadas
de servico publico aos servicos aéreos regulares operados nas rotas Lisboa/Horta/Lisboa,
Lisboa/Santa Maria/Lisboa, Lisboa/Pico/Lisboa e Funchal/Ponta Delgada/Funchal; os
passageiros residentes habituais e residentes equiparados na Regido Auténoma dos Agores, bem
como os passageiros estudantes (com idade igual ou inferior a 26 anos) que, ali residindo,
estudem em estabelecimentos de ensino situados noutras regies, ou que, sendo residentes de
outras regioes, ali desenvolvam os seus estudos, realizando, para esse efeito, viagens nas referidas
ligagoes, e que satisfacam os critérios de elegibilidade previstos no Decreto-Lei n.© 41/2015, de
24 de marco, tém direito A atribuicio de um subsidio social de mobilidade de valor varidvel.
De resto, o Governo Portugués decidiu impor obrigacées modificadas de servico publico, em
regime de exclusividade, aos seguintes servicos aéreos regulares: rota Porto
Santo/Funchal/Porto Santo [Comunicagio da Comissio (2017/C 284/09)], operada pela
concessiondria Binter Canarias, S.Ay e rota Braganca/Vila
Real/Viseu/Cascais/Portimao/Cascais/Viseu/Vila Real/Braganca [Comunicagio da Comissio
(2018/C 305/08)], operada pela concessiondria Sevenair, S.A. Todas estas informacoes
encontram-se disponiveis, com maiores desenvolvimentos, na pagina
heeps://www.anac.pt/ VPT/GENERICO/REGECONOMICA/OBRIGACOESSERVICOP
UBLICO/Paginas/ObrigacoesdeServicoPublico.aspx.

36 Artigo 14.°, n.° 1 do Decreto-Lei n.° 138/99, de 23 de abril.
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de transporte aéreo, o qual, assim, integra o elenco de “servicos publicos
essenciais” (ou, como preferimos, servicos de interesse econdmico geral)
sujeitos a disciplina normativa, especialmente tuteladora da posicao dos
utentes, plasmada na Lein.° 23/96, de 26 de julho, em particular ao regime

de arbitragem potestativa prevista no n.° 1 do seu artigo 15.°.

CARLOS FILIPE COSTA
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