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Introducio: Objectivo da Regulamentacgiio Internacional

Para poderem tirar partido de todas as potencialidades de um
avido moderno, as Companhias de aviagio precisam, ndo s6 de dis-
por de infra-estruturas e outras facilidades acronduticas, mas tam-
bém de ser fortemente apoiadas por competentes servigos piiblicos
em terra.

(*) Advogado, membro dos corpos dirigentes da Associagdo Portuguesa de Direito
Aéreo e Espacial (APDAE), Técnico de Formag#o e Instrutor de Legislagio Aerondutica no
Centro de Formacio da empresa piblica Navegacio Aérea de Portugal — NAV-EP.
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A constitui¢do desses servigos e a sua manutengao e funcio-
namento é, nos termos da Convengdo de Chicago (") (artigo 28.°),
assegurada por todos os Estados contratantes. Mas ndo basta
garantir a existéncia e funcionamento dos servigos, € preciso tam-
bém assegurar que eles sejam equipados com meios materiais
modernos e eficientes e recursos humanos dotados de formagao
técnico profissional que lhes proporcione elevados padrdes de
desempenho profissional. Para além disso é ainda necessario
garantir que a qualidade dos servigos prestados seja o mais uni-
forme possivel a nivel mundial e que os procedimentos, métodos
de trabatho e lingua de trabalho sejam também uniformizados.

H4 assim em todo o mundo milhares de pessoas que, dia e
noite, prestam servigos a milhares de aeronaves em voo ou no solo,
tais como: controladores de trafego aéreo que previnem colisdes
entre aeronaves, meteorologistas que garantem o fluxo da informa-
¢do acerca das condigdes meteorol6gicas para os pilotos, preve-
nindo os efeitos das condigdes adversas, quer em rota quer no aeré-
dromo de destino. Por sua vez, era impossivel prestar estes servi¢os
sem o apoio dos operadores de telecomunicages que transmitem
ou apoiam a transmissdo das mensagens. H4 também os que ela-
boram as cartas aeronduticas, os que se ocupam do licenciamento
do pessoal, da sua formagao técnica, os especialistas em informa-
¢do aerondutica que garantem o fluxo da informagao permanente-
mente actualizada sobre as facilidades, servigos e regulamentagao,
os especialistas em luta contra incéndios, em busca e salvamento,
os mecanicos de aeronaves, o pessoal das operagdes das compa-
nhias que faz todo o planeamento de um voo, quer em termos da
melhor rota quer do combustivel e outras necessidades da aero-
nave. Enfim, um sem nimero de especialidades que estd muito
longe de ter sido exaustivamente descrito nesta pequena lista.

Por outro lado, se pensarmos que num curto espago de tempo
traduzido numas poucas horas, uma aeronave pode atravessar os
territérios de diversas nagdes nas quais diferentes linguas sao fala-
das e onde vigoram diferentes legislagdes, por vezes pertencentes
a distintas familias de sistemas juridicos, poder-se-4 fazer uma

(!) A Convengao sobre Aviago Civil Internacional, mais conhecida por Conven-
o de Chicago, foi ratificada por Portugal e entrou na ordem juridica interna portuguesa
através do Decreto-Lei n.° 36158 de 17 de Fevereiro de 1947.
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ideia da importéncia que assume a padronizagdo internacional dos
servicos e procedimentos de navegagio aérea internacional, uma
vez que o que estd primordialmente em causa € a seguranga e esta
passa também pelo esbatimento, até ao mais elevado grau possivel,
de diferengas entre regulamentagdes ou procedimentos operacio-
nais vigentes nos diversos territ6rios atravessados pelas aeronaves
em voos internacionais.

A padronizago é, por estas razdes, de entre os objectivos da
OACI, um dos mais importantes.

A salvaguarda da seguranga da navegacido aérea: um
principio fundamental da Convencao de Chicago

A Convengio de Chicago sobre Aviagio Civil Internacional
funda-se em alguns principios que constituiram como que a base
do equilibrio que permitiu a sua aprovagio e, hoje em dia, da ade-
sd0 quase universal.

O principio da soberania dos Estados sobre o espago aéreo
que cobre os seus territérios é um deles. Mas, este principio que
tem importantes implicagdes em termos de restri¢des & navegagdo
aérea internacional, é temperado pela consagragio do principio da
salvaguarda da seguranga da navegagio aérea internacional.

De entre as inimeras disposi¢des da Convengdo que sdo
manifestacdes deste principio, destacaremos os artigos 44 que na
alinea h) declara como um dos objectivos da criagdo da Organiza-
¢do da Aviacgdo Civil Internacional a promoc¢do da seguranca do
V0O na navegacdo aérea internacional, o artigo 37.° que promove a
adopg¢do de regulamentagdo internacional sobre seguranga e o
artigo 28.° que consagra o compromisso de uniformizagio de faci-
lidades de navegacio aérea.

A regulamentaciio internacional: Um instrumento funda-
mental para a salvaguarda da seguranca da navegacio
aérea internacional

O tema a desenvolver aqui tem a ver exactamente com a regu-
lamentagio internacional da aviagdo civil.
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A literatura especializada internacional ¢ uninime no reco-
nhecimento da sua importancia enquanto garante da seguranca da
navegagdo aérea internacional, a qual, por sua vez, sustenta a segu-
ranga da aviagdo em geral. Nesta perspectiva, a regulamentagao
internacional contribui de forma notéria para a criagdo de um clima
de confianga no transporte aéreo internacional em geral, o qual
constitui a base do seu sucesso econémico e social.

Instrumentos da regulamentacio internacional

O artigo 37.° da Convengdo de Chicago assegura o compro-
misso de cada Estado contratante a obrigar-se a prestar o seu con-
curso no sentido de ser alcangada a maior uniformidade possivel
nos regulamentos, normas, préticas e métodos de organizagio rela-
tivos as aeronaves, pessoal, rotas aéreas e servigos auxiliares.
A competéncia para adoptar e modificar essas normas internacio-
nais ¢ atribuida a Organizagdo da Aviagdo Civil, ainda nos termos
do mesmo preceito.

Por sua vez, o artigo 54.° da Convengio que enuncia as atri-
buigdes do Conselho da Organizagdo da Aviagao Civil Internacio-
nal, na alinea ) confere a este 6rgdo competéncia para adoptar as
normas internacionais e as praticas recomendadas que, por conve-
niéncia, serdo designadas por Anexos. (%)

Estes Anexos sio, pois, a base da regulamentagdo Internacio-
nal. Neles estdo contidas as normas e as priticas recomendadas
sobre todas as matérias expressamente referidas no artigo 37.° e

(® A leitura do artigo 54.° alinea {) do texto da Convengfo de Chicago em lingua
inglesa ¢ a sua comparag3o com a versdo em lingua portuguesa do mesmo preceito per-
mite constatar a existéncia de um erro de tradugdo introduzido na versio portuguesa da
Convengiio de Chicago quando esta foi transposta para o direito interno portugués pelo
Decreto-Lei n.° 36158 de 17 de Fevereiro de 1947. Com efeito, a versdo em lingua inglesa
diz: “... Adopt, in accordance with the provisions of Chapter VI of this Convention,
International standards and recommended practices; for convenience designate them as
Annexes to this Convention”. Por sen tumo, a versdo portuguesa estd assim redigida:
“Adoptar, de acordo com os termos do Capitulo VI desta Convengdo, as normas inter-
nacionais e as prdticas recomendadas, que serdo, para maior conveniéncia, incorpora-
das pelo Conselho em Anexos a presente Convengdo”. As consequéncias deste erro
podem ser de grande dimensdo para a interpretagdo da Convengéo como adiante se falard
com mais detalhe.
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outras ndo previstas ai mas cuja necessidade de regular adveio
entretanto. A lista dos Anexos e as matérias por eles reguladas
encontra-se mais adiante.

Os Anexos, porque contém normas e préticas recomendadas
(Standards And Recommended Practices), sdo conhecidos por
SARPS.

Porém, os Anexos ou SARPS, sio complementados e desen-
volvidos por procedimentos, uns de aplicagdo mundial e outros de
aplicagdo meramente regional. Os primeiros estio contidos nos
chamados Procedimentos para os Servigos de Navegagdo Aérea ¢
sao correntemente conhecidos por PANS (Procedures for the Air
Navigation Services) enquanto os segundos sio designados por
Procedimentos Suplementares Regionais e mais conhecidos por
SUPP’s (Supplementary Procedures).

Resumidamente temos, pois, os trés seguintes tipos de regula-
mentagao:

— SARP’s
Normas e Praticas Recomendadas contidas em 18 Anexos
(ver lista adiante)

— PANS

Procedimentos para os Servigos de Navega¢do Aérea, conti-
dos em 3 documentos:

* Doc. 4444 (Regras do Ar e Servigos de Trafego Aéreo)

* Doc. 8168 (Operagio de Aeronaves)
* Doc. 8400 (Cédigos e Abreviaturas)

— SUPP’s

Procedimentos Suplementares Regionais, contendo especifi-
cagOes aplicdveis a uma dada Regido de Navegacao Aérea em
virtude de condigGes locais. Estdo contidos num sé
documento, dividido em 8 partes, tantas quantas as RegiGes
de Navegagio Aérea (3).

* Do. 7030

() Siao as seguintes as Regides de Navegagdo Aérea: NAM — North America,
CAR — Caribbean, SAM — South America, NAT — North Atlantic, EUR — Europe,
AFI — Africa-Indian Ocean, MID/ASIA — Middle East/Asia, PAC -— Pacific.
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Os Anexos (SARP’s)

Conteddo dos Anexos

Actualmente sio 18 os Anexos 2 Convengdo os quais regula-

mentam outras tantas matérias a seguir discriminadas:

Anexo 1 — Licencas de Pessoal
Anexo 2 — Regras do Ar
Anexo 3 — Servigos Meteorolégicos prestados a Navegacdo
Aérea Internacional
Anexo 4 — Cartas Aeronduticas
Anexo 5 — Unidades de Medida
Anexo 6 — Operagdo de Aeronaves
Anexo 7 — Nacionalidade das Aeronaves e Registos e Mar-
cas de Aeronaves
Anexo 8 — Navegabilidade de Aeronaves
Anexo 9 — Facilitagao
Anexo 10 — (2 Volumes) — Telecomunicagdes Aeronéuticas
Anexo 11 — Servigos de Trafego Aéreo
Anexo 12 — Busca e Salvamento
Anexo 13 — Investigagdo de Acidentes e Incidentes
Anexo 14 — Aer6dromos
Anexo 15 — Servigos de Informagdo Aerondutica
Anexo 16 — Protecgdo Ambiental (vol. I — Ruidos de aero-
naves; Vol II — EmissGes dos motores das
aeronaves)
Anexo 17 — Salvaguarda da Aviagdo civil Internacional Con-
tra Actos de Interferéncia Ilicita
Anexo 18 — Seguranga do Transporte de Mercadorias Peri-
gosas a bordo de aeronaves

Cada Anexo contém, para além das normas e préticas reco-

mendadas sobre o assunto especifico de que trata, um prefécio,
semelhante para todos, no qual ¢ dado um conjunto de informagdes
titeis para uma sua melhor compreenséo e interpretacao.

Tais informagdes respeitam a uma breve resenha da evolugdo

histérica que conduziu a promulgacdo do Anexo, a obrigagéo dos
Estados de notificarem diferengas ao abrigo do artigo 38.° da Con-
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vengio e a extensdo desta obrigagio as préticas recomendadas,
resolugido do Conselho de 13 de Abril de 1948, convidando os
Estados contratantes a incorporar nas suas legislagGes internas os
textos usados nas normas da OACI, ao estatuto de cada compo-
nente do Anexo (sobre este assunto far-se-4 referéncia a diferenga
entre norma e pratica recomendada), 4 escolha que a cada Estado
compete fazer quanto a lingua oficial de entre as quatro em que o0s
Anexos sdo publicados — Inglés, francés, russo ou espanho] —
para fins de implementacéo interna do Anexo e finalmente, as préa-
ticas editoriais adoptadas quer quanto ao tipo e significado da
impressdo quer quanto ao emprego das formas verbais inglesas
“shall” e “should” e o seu significado.

Diferenca entre Normas e Priticas Recomendadas

A OACI, em Resolugdo da primeira sessdo da Assembleia,
adoptou as seguintes defini¢Ges para Norma e Pratica Recomen-
dada:

Norma: Qualquer especificagdo sobre caracteristicas
fisicas, configuragio, material, caracteristicas, pessoal ou pro-
cedimentos, cuja aplicagdo uniforme seja considerada como
necessdria para a seguranga ou regularidade da navegagio
aérea e a qual os Estados devem conformar-se de acordo com
a Convengo; na eventualidade de impossibilidade de cum-
primento, é obrigatdria a notificacdo ao Conselho, nos ter-
mos do artigo 38.°.

Prdtica Recomendada: Qualquer especificagdo sobre
caracteristicas fisicas, configuracio, material, caracteristi-
cas, pessoal ou procedimentos, cuja aplicagdo uniforme seja
considerada como desejdvel no interesse da seguranga, regu-
laridade ou eficiéncia da navegagio aérea e a qual os Esta-
dos se esforgardo por conformar-se de acordo com a Con-
vencao.

Os itdlicos, nossos, fazem realgar as diferencas entra as duas
definicGes.
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Processo de formacéo dos Anexos

Os Anexos passam por uma longo processo de formagao que
se inicia, por vezes na prética operacional do dia a dia e que se vai
consolidando e culmina na sua entrada em vigor na ordem juridica
internacional para depois ser transposto para o direito interno de
cada Estado contratante.

Poderemos, por mera questdo de conveniéncia e de sistemati-
zagdo, distinguir as seguintes fases no processo de formagao dos
Anexos:

— Processo Técnico

Eis, em tragos largos, as principais etapas que constituem o
processo técnico:

» Emergéncia através da pratica do dia-a-dia

Consolidagdo de “préticas”

* Discussdes e acordos Regionais

Discussio a nivel das Divisdes ou de Reunides alargadas
Propostas (2 Comissao de Navegagdo Aérea)

— Processo Juridico
O processo juridico compde-se das trés seguintes fases:

* Adopgdo
¢ Consulta aos Estados
* Acgéo dos Estados

Papel do Conselho OACI

As atribuicdes do Conselho da OACI podem ser catalogadas
em trés categorias:

« Executiva ou Administrativa
* Quase-Legislativa
¢ Judicial

De momento, importa incidir na fungdo quase-legislativa que
constitui uma das suas mais importantes atribui¢des a qual consiste
na adopgdo das Normas e Préticas Recomendadas que, deverao ser
incorporadas nos Anexos ou em Emendas a estes.
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Embora o seu conhecimento seja de primordial importancia
para os técnicos que neles participam, ndo descreveremos com
detalhe o processo técnico de formagdo dos Anexos, prévio ao pro-
cesso juridico de adopg¢io.

Ainda assim, numa breve referéncia ao processo de formagéo
das especificagdes que devero vir a constituir o material de base
dos Anexos ou Emendas a estes, dir-se-4 que as mesmas $ao
objecto de discussdo prévia em reunides alargadas ou em reunides
de técnicos da especialidade, conforme sejam, respectivamente,
assuntos genéricos ou assuntos respeitantes a uma especialidade e,
uma vez obtido consenso sobre elas, é submetido 3 Comissdo de
Navegac¢io Aérea um documento contendo as referidas especifica-
¢oes. Uma vez aprovadas por esta Comissdo, deverd a mesma
Recomendar ao Conselho para este as Adoptar em nome da Orga-
nizagio da Aviagdo Civil Internacional, como emendas s normas
constantes de um Anexo ou formarem um novo Anexo (artigo 57 a)
da Convengdo de Chicago).

O processo af descrito é exclusivamente orientado por crité-
rios técnicos. Todavia as especificagdes obtidas poderdo vir a con-
verter-se em regulamentos internacionais o0 que tem importantes
efeitos juridicos. Por isso, a Convengdo prevé um processo formal
de aprovagdo destes regulamentos ou das emendas a eles que ¢ dis-
tinto do processo técnico que estd na origem das especificagdes
referidas.

E sabido que a aviagdo civil, como alids se passa em outras
dreas, estd permanentemente sujeita a evolugdo técnica que acar-
reta uma influéncia em muitos dominios com ela relacionados, seja
no que respeita as aeronaves, as telecomunicagdes utilizadas, as
radio ajudas a navegagdo aérea, aos meios postos  disposi¢do dos
servi¢os de apoio em terra, meios informdticos de recolha, trata-
mento e difusdo da informacio, etc..

Esta evolugio, tem como consequéncia a necessidade de fre-
quentes alteragdes da regulamenta¢io internacional no sentido de
a manter compativel com os novos procedimentos a que essas
transformagdes obrigam. .

A actividade regulamentar do Conselho €, por isso, muito
grande e de elevada exigéncia técnica, na medida em que cobre mil-
tiplos e diversificados aspectos da aviacdo ou com ela relacionados.
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Processo Juridico de formacao das Normas Internacionais

1.* Fase — A Adopgiio

Como atrés se disse, compete 2 Comissdo de Navegagdo
Aérea, nos termos da alfnea a) do artigo 57.°, estudar as modifica-
¢oes aos Anexos e recomendar ao Conselho a sua adopgao.

Antes da sua submissdo ao Conselho ICAO para adopgio sera
o projecto contendo as especifica¢bes para uma Emenda ou um
novo Anexo submetido a cada Estado contratante e a certas Orga-
nizagGes Internacionais para ser comentado e objecto de sugestoes.
O prazo dado para estudar e dar parecer sobre esta matéria ndo
ultrapassa normalmente os trés meses.

Os comentdrios dos Estados e das Organizagdes Internacio-
nais sio analisados pelo Secretariado e é preparado um documento
de trabalho baseado nos resultados desta andlise para serem
objecto de revisdo final por parte da Comissdo de Navegagao
Aérea.

Finalmente, ap6s a revisdo da Comissdo de Navegagdo Aérea,
esta transmite o resultado dos seus estudos ao Secretariado. Este €
incumbido de preparar um projecto de Relatério reflectindo o tra-
balho e as decisdes da Comissdo de Navegacdo Aérea.

O projecto de relatério é de novo devolvido a Comissao de
Navegacdo Aérea e, quando é aprovado, frequentemente com
emendas, é enviado sob a forma de “Relatério para o Conselho, do
Presidente da Comissdo de Navegagdo Aérea”.

E sobre este relatério contendo uma proposta de emenda a um
Anexo ou um novo Anexo que o Conselho deve decidir, seguindo-
-se, pois, o desencadear do processo de aprovagdo ou rejeigdo da
proposta.

Assim, o presidente do Conselho deve convocar, nos ter-
mos da alinea a) do artigo 51.°, uma reunido do Conselho cuja
agenda seja especificamente destinada & apreciagdo e votagio da
proposta de novo Anexo ou de emendas a Anexos jd existentes
(artigo 90.°).

A aprovagio s6 € possivel se contar com uma votagdo por
maioria de dois tercos dos representantes do Conselho.



A REGULAMENTAGAOQ INTERNACIONAL DA OACI 477

2.* Fase — Consulta aos Estados

No prazo de duas semanas a seguir a adopgdo pelo Conselho
ICAO ¢ elaborada uma edigéio proviséria da emenda ou do Anexo
novo a qual € distribuida por todos os Estados para gue estes
tenham a oportunidade de a desaprovar, em conformidade com o
disposto no artigo 90.°.

Saliente-se que ndo é necessério que os Estados contratantes
expressamente concordem com as normas e préaticas recomendadas
do novo Anexo ou de uma Emenda a um Anexo j4 existente.
O siléncio dos Estados tem, neste caso, o valor de anuéncia. S6 a
desaprovag@o da maioria dos Estados (maioria simples, ou seja,
metade mais um) obsta a que o documento aprovado pelo Conse-
lho (novo Anexo ou Emenda a um Anexo) entre em vigor, na
ordem juridica internacional.

3.2 fase — Entrada em vigor

Findo esse prazo que a Convengio fixa em trés meses mas
que o Conselho pode alargar, se a maioria dos Estados contratan-
tes ndo notificar a sua desaprovagdo, a Emenda ou o novo Anexo
entra em vigor, devendo entdo o Conselho, imediatamente, ordenar
que todos os Estados contratantes sejam notificados dessa entrada
em vigor (artigo 90.°, alinea b)).

A entrada em vigor tem duas etapas distintas:

1 — A que estipula o prazo até ao qual os Estados tém o
direito de se pronunciar pela desaprovagio, total ou par-
cial, da Emenda ou do novo Anexo. Esta data é desig-
nada pela OACI como data de efectividade.

Até a data de efectividade a emenda ou novo Anexo nio estd
em vigor. Estd sujeita a desaprovagio dos Estados.

2 — A que se segue a data de efectividade e que consiste num
periodo durante o qual os Estados notificam diferencas
nos termos do artigo 38.° ou, nao havendo diferencgas,
notificam a inten¢@o de cumprir com as novas disposi-
¢Oes na integra. Este periodo tem inicio na data de efec-
tividade e termina na data de aplicabilidade. Durante
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este perfodo as novas disposi¢des (emenda ou novo
Anexo) estio em vigor mas ndo sdo aplicdveis. E um
periodo semelhante ao que toma a designagao juridica
de vacatio legis (*).

A data de aplicabilidade marca o dia em que a emenda ou o
novo Anexo se torna aplicével ou seja, entra plenamente em vigor
e pressupde que ndo foi desaprovado pela maioria dos Estados,
embora possa haver Estados que lhe tenham notificado diferengas.

Saliente-se que a entrada em vigor ¢ eficaz somente na ordem
juridica Internacional e vincula somente 0s Estados contratantes.

Entre outros, a entrada em vigor na ordem juridica interna-
cional de um novo Anexo ou emenda a um Anexo, produz os efei-
tos previstos no artigo 12.° da Conveng@o €, nesta medida, apli-
cam-se aos particulares quando estejam no alto mar.

Accéo dos Estados

Transcrigiio para o ordenamento juridico interno

Uma vez em vigor um Anexo novo ou uma emenda, devem
os Estados, por forga do disposto no artigo 37.° conjugado com o
artigo 38.° proceder 2 transcrigao das suas disposi¢Oes (normas e
préticas recomendadas) para os respectivos ordenamentos juridi-
cos internos.

Os preambulos de cada Anexo tém uma descrigéo genérica
sobre o procedimento que os Estados devem adoptar e 0s cuidados
a ter nesta matéria para se obter a maior uniformizagdo possivel e
se evitarem erros de tradugdo ou lacunas de transcrigdo.

() O perfodo que medeia entre a data de efectividade e a de aplicabilidade, para
além de ser aquele durante o qual os Estados devem fazer a notificagio de diferengas ou
da intengio de cumprimento integral, é também o mais adequado para proceder i trans-
crigio para o direito intemo. No direito portugués, esta transcrigdo deverd assumir a forma
de Portaria do Ministério dos Transportes ¢ Comunicagdes, por forga do disposto no
Decreto-Lei n.° 562/80 de 06 de Dezembro.
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Na nossa opinido, € este 0 momento que os Estados tém para
decidir se adoptam para vigorar a nivel interno as préticas reco-
mendadas constantes no novo Anexo ou na Emenda.

Notificacfio de Diferencas

A Convengio prevé que os Estados contratantes possam ver-
-se, por qualquer razdo, impossibilitados de cumprir com as nor-
mas internacionais.

Nesse caso, deverd o Estado em questio, notificar imediata-
mente a OACL

Com efeito, embora o artigo 37.° preceitue que “cada Estado
contratante obriga-se a prestar o seu concurso no sentido de ser
alcangada a maior uniformidade possivel nos regulamentos, nor-
mas, préticas e métodos de organizagdo,... sempre que tal unifor-
midade facilite e contribua para o aperfeicoamento da navegagio
aérea”, nos termos do artigo 38.° da Convengio, “qualquer Estado
que se ache impossibilitado de aderir, em todos os pontos, a tais
normas ou regras internacionais ou de modificar os préprios regu-
lamentos ou regras, de forma a harmoniz4-los com as novas nor-
mas ou regras internacionais que forem adoptadas ou que ache
necessario adoptar regulamentos ou regras divergentes, em qual-
quer ponto, das normas internacionais, devera comunicar imedia-
tamente a Organizagdo da Aviag@o Civil Internacional as diferen-
cas existentes entre essas normas e as usadas internacionalmente”.

A notificacdo das diferengas deve ser feita imediatamente
sempre que tal diferenca seja feita a normas ou praticas recomen-
dadas (°) contidas num novo Anexo, ou no prazo de sessenta dias
se se tratar de diferencas a normas ou préiticas recomendadas
contidas em emendas a um Anexo jd existente (conforme atras
descrito).

() O Conselho da OACI convida os Estados contratantes a tornar extensfvel a
obrigacdo de notificagfo de diferengas as Priticas Recomendadas, desde que as diferengas
possam ser relevantes para a seguranga da navegagdo aérea internacional, embora tal noti-
ficagdo nio seja imposta pelo artigo 38.° da Convengdo de Chicago. Saliente-se a elevada
adesdo dos Estados a este convite do Conseltho da OACI o qual € relembrado aos Estados
através do prefécio a cada Anexo.
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Os Estados deverdo também informar a OACI no caso de
diferengas que venham a ocorrer subsequentemente a entrada em
vigor do novo Anexo ou emenda bem assim como os casos de pos-
terior eliminag@o de diferengas previamente notificadas.

Uma vez feita a notificagio, a OACI compila todas as dife-
rengas notificadas a cada Anexo e publica-as em Apéndice ao pro-
prio Anexo a que respeitem, dando, assim, uma panoramica da
aceitagdo Mundial por parte dos Estados contratantes, das Normas
e Praticas Recomendadas. A titulo de curiosidade deve dizer-se
que as notificagdes feitas & maioria dos Anexos sdo raras, pontuais
e quase nunca incidem sobre questdes de importincia fundamental
para o assunto regulado pelo Anexo o que d4 uma ideia da elevada
aceitago e do reconhecimento do valor que os Estados atribuem a
regulamentagdo internacional da OACI .

Os Estados, para além de notificarem a OACI, deverdo tam-
bém publicar as diferengas nos seus respectivos Manuais de Infor-
magdo Aerondutica, mais conhecidos pela designagdo de AIP
(Aeronautical Information Publication). Esta Publicag@o discri-
mina os principais servigos e regras da sua utilizagdo disponiveis
em cada Estado para a Navegagdo Aérea Internacional.

Valor juridico dos Anexos: sua aplicabilidade e natureza
juridica

Seriio os Anexos “meras recomendacoes”?

Face as normas e praticas recomendadas contidas nos Anexos
a Convengdo, a doutrina internacional maioritariamente tende a
considera-las como meras recomendagdes da Organizacgdo a que os
Estados tém o compromisso de aderir se assim o entenderem (5).

A fundamentagio que baseia esta corrente assenta generica-
mente em duas razdes: uma de cariz histérico e a outra da interpre-
tacdo literal da alinea ) do artigo 54.° da Convengao de Chicago.

(5 Cf., entre outros, Aleth Manin. Ver notas ao Parecer n.° 30/90 (especialmente
nota 30 — Pég. 4286-(7)) da Procuradoria Geral da Repiiblica, publicado no Diério da
Repiiblica I série, n.° 111 de 14-5-1992.
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As razdes histéricas remontam i Convengdo de Paris de 1919
a qual, no seu articulado (artigo 34.°), concedia 3 CINA poderes
para aprovar regulamentos com forga obrigatéria para todos os
Estados contratantes. Ter4 sido este o principal motivo pelo qual os
Estados Unidos, invocando razdes Constitucionais, nunca ratifica-
ram esta Convencao.

Por outro lado, a expressdo usada na alinea /) do artigo 54.°
da Convengdo de Chicago no seu texto original em lingua inglesa
referindo que o Conselho tem como uma das suas atribuigdes
adoptar as normas internacionais e as praticas recomendadas “for
convenience designate them as Annexes to this Convention...”
sugere que as referidas normas e préticas recomendadas nio s3o
juridicamente um verdadeiro Anexo a Convengio (e, por isso, no
terdao a mesma forga vinculativa deste instrumento de direito Inter-
nacional), mas tdo somente foram assim designadas por mera con-
veniéncia (7)”...

Este argumento de cariz literdrio encontraria refor¢o no caréc-
ter da obrigacdo imposta pelo artigo 37.° nos termos do qual os
Estados se obrigam “a prestar o seu concurso no sentido de ser
alcangada a maior uniformidade possivel nos regulamentos, nor-
mas...”. Resulta deste preceito que s6 aos Estados compete decidir
acerca do que € por eles considerado como o grau ideal de aproxi-
macao a uniformidade e sempre teriam a seu favor a decisdo dos
limites ou o grau do esfor¢o nesse sentido.

Mas serd um tal entendimento aceitavel?

Nio falta quem ache pouco consistentes os argumentos que
conduzem a doutrina internacional a considerar os Anexos como
meras recomendacdes internacionais as quais os Estados somente
estdo obrigados a colaborar no sentido de ser alcangada a unifor-
mizagao possivel.

Vejamos como pode esta posi¢do ser sustentada.

Encaremos esta questdo a luz da natureza juridica dos Ane-
xo0s, do seu conteddo e destinatdrios.

(") Recorde-se que a tradugdo da versdo portuguesa da Convencio de Chicago feita
pelo Decreto-lei n.° 36158 de 17 de Fevereiro de 1947, ndo coincide, neste ponto, com a
versio original em lingua inglesa. Ver nota 2.
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Quanto 2 sua natureza juridica, os Anexos sao regulamentos
internacionais contendo normas juridicas necessdrias ao desenvol-
vimento e aplicagdo de certas disposi¢des da Convengio de Chi-
cago, constituindo a Convengao, nessa medida, direito originério e
os Anexos, direito derivado (8).

Sem a elaboragio e aplicagdo destas regras, a prossecugao do
objectivo de salvaguarda da seguranca da navegacdo aérea inter-
nacional, principio basilar da Convengao de Chicago, sairia muito
prejudicada, se ndo mesmo invidvel, porquanto a maioria dos Ane-
X0s versa sobre matéria de interesse directo da navegacgio aérea e
o0s poucos que o ndo fazem, regulam matérias que indirectamente
importam 2 seguranga da navegacio aérea internacional.

Aplicabilidade dos Anexos

As normas e préticas recomendadas contidas nos Anexos tém
como destinatarios imediatos os Estados contratantes, mas nio
faria sentido que a sua aplicabilidade ndo se estendesse a todos os
particulares que operam os servicos ou os seus utentes, os pilotos
e todos os proprietdrios ou operadores de aeronaves.

A Convengio distingue duas diferentes situagdes quanto a
aplicabilidade territorial e subjectiva dos Anexos. Por um lado
refere e regula a aplicabilidade das normas internacionais nos espa-
¢os onde ndo seja exercida soberania dos Estados, por outro, pro-
nuncia-se a respeito da aplicabilidade nos espagos sobre os quais é
exercida a soberania dos Estados. Uma terceira situacdo ndo
expressamente prevista na Convencdo é a que diz respeito aos
espagos que, embora estejam submetidos a soberania de um
Estado, este ndo seja um Estado contratante.

As regras em vigor, no alto mar — espago subtraido a sobe-
rania de qualquer Estado — serdo, de acordo com o seu artigo 12.°,
as que se estabelecam de acordo com esta Convengédo. Esta regra
dirige-se directamente aos operadores de aeronaves e aos respecti-
vos tripulantes e também a todos os Estados contratantes, pois € a
eles que compete, nos termos do mesmo artigo, perseguir os infrac-

(®) Conforme Parecer da PGR n.° 30/90 j4 citado e referenciado (P4gina 4286-3)



A REGULAMENTAGAO INTERNACIONAL DA OACI 483

tores dos regulamentos em vigor, sendo que estes infractores sdo
pessoas fisicas e ndo Estados. Poder4 por-se a questdo de saber se
esta regra se aplica também aos Estados ndo contratantes e 3s suas
aeronaves. Parece que sim, que esta regra devers ser considerada
como uma parte integrante do sistema de Direito Internacional,
vinculando, nessa medida, todos os Estados sem excepgdao, mesmo
0s que ndo sejam parte da Convengio. Refira-se, no entanto, que a
questao ndo se reveste de importancia pratica relevante, uma vez
que a esmagadora maioria dos Estados do planeta, sdo Estados
Contratantes.

Nos espacos submetidos a soberania dos Estados (nos termos
dos artigos 1.° e 2.°) a Convengdo remete para os Estados contra-
tantes a responsabilidade pela sua introdugdo na respectiva ordem
juridica interna, na medida em que tal introdugfio contribua para a
maior uniformidade possivel, nas normas, préticas e métodos de
organizacio relativos as aeronaves, pessoal, rotas aéreas e servicos
auxiliares, sempre que tal uniformidade contribua para o aperfeicoa-
mento da navegagéo aérea (conforme artigo 37.°).

As questdes relativas a aplicabilidade subjectiva dos Anexos
bem como a fiscalizagdo da sua observancia e as sangdes pelas
infrac¢des e respectivas medidas coercivas resultam, ndo directa-
mente da Convengao, mas sim das medidas legislativas internas que,
para esse fim, deverdo ser adoptadas por cada Estado contratante.

Parece agora j4 se dispor de alguns elementos que nos asse-
gurem alguma base de sustentagdo para a resposta a questdo de
saber se os Anexos deverdo ser consideradas meras recomenda-
¢Oes dirigidas aos Estados contratantes.

Apresentada com esta linearidade uma resposta afirmativa
seria de rejeitar. Sabe-se ja que, pelo menos no alto mar os Anexos
vigoram e os seus destinatdrios sdo nao s6 os Estados mas também
outros sujeitos de direito, incluindo pessoas fisicas.

No que respeita aos espagos sob as soberanias dos Estados con-
tratantes, a regra, repetida em varios preceitos da Convengio,
¢ a de que os Estados deverdo manter, na medida do possivel, os seus
regulamentos de harmonia com os que forem estabelecidos pela
Convengio (artigos 12.°,23.°, 25.°, 26.°, 28.°, 33.°, 34.°, 35.°, 37.°).

Por outro lado, se é verdade que a letra do artigo 37.° parece
conceder aos Estados a liberdade de aderir ou ndo aos Anexos de
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acordo com as suas possibilidades e até mesmo deixar ao seu
arbitrio o que entendam ser “a maior uniformidade possivel...”
para essa adesio, nio é menos verdade que o artigo 38.° vem
impor a obrigacdo ou dever incondicional de notificagdo das
diferengas entre os regulamentos ou regras do Estado e os que
forem aprovados pela OACI, transformando assim a alegada
liberdade numa liberdade condicionada.

Alids, mal se compreenderia a necessidade de criar € susten-
tar uma Organizagio Internacional e atribuir-lhe uma competéncia
que absorve uma grande quantidade das suas energias em recursos
humanos, técnicos e financeiros se ndo fosse para fazer valer de
forma eficaz os objectivos que lhe foram tragados.

Finalmente, o facto de os Estados aderirem massivamente aos
regulamentos — constatagio que se deduz da andlise das notifica-
¢oes de diferencas que se constata ser reduzida e ndo incidir sobre
aspectos relevantes — para além do facto de nunca ter acontecido
que um Anexo (ou mesmo uma emenda a um Anexo) adoptado
pela OACI tivesse sido desaprovada pelos Estados, constituem ine-
gdvel prova da aceitagdo do seu valor.

Natureza juridica e valor dos Anexos

Assim, tomando posi¢do, os Anexos sdo regulamentos inter-
nacionais os quais desenvolvem disposi¢des convencionais consi-
deradas de interesse directo para a salvaguarda da seguranca da
navegagdo aérea internacional. Nesta medida vinculam os Estados
contratantes que estdo obrigados a aderir a eles nas suas relagGes
internacionais (°). Simultaneamente obrigam-se a transcrevé-los
para as suas respectivas ordens juridicas internas convertendo-os
em regulamentos internos ou adaptando os regulamentos nacionais
a eles (1%) podendo, pontualmente, afastar-se de certas disposigoes
neles contidas desde que, para tanto, notifiquem a Organizacdo da
Aviagdo Civil Internacional.

(®) No mesmo sentido, André Gongalves Pereira-Curso de Direito Internacio-
nal Publico, P4g. 213, 2.2 Edig#o revista e ampliada, Colecgo Juridica Portuguesa — Edi-
¢Bes Atica

(1) Ver a letra do primeiro pardgrafo do artigo 38.°
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II — Os Anexos e a ordem juridica portuguesa

Assim o entende também o legislador portugués que, no pre-
ambulo ao Decreto-Lei n.° 562/80 de 6 de Dezembro afirma a sua
adesdo as normas internacionais contidas nos Anexos. (')

Este diploma legal determina que “as regras, os processos e as
emendas sobre os pontos discriminados no artigo 37.° da Conven-
¢do sobre Aviagdo Civil Internacional relativamente 3 navegagio
aérea, recomendadas pela ICAO..., serdo regulamentadas por Por-
taria do Ministro dos Transportes e Comunicagdes.” (artigo 1.°) ('2).

Acontece que esta determinag@o legal ndo tem sido cumprida
¢ somente 2 dos 18 Anexos em vigor actualmente, foram, até ao
momento, regulamentados e, deste modo, transpostos para o
direito interno portugués. ('%)

Em face desta realidade, o panorama da for¢a dos Anexos no
direito interno portugués continua pouco clara.

Como a determinagdo do Decreto-Lei n.° 562/80 ndo foi
seguida, temos que as normas dos Anexos e as suas emendas sdo
expressamente declaradas validas pelo Estado Portugués, mas ndo
estdo legalmente regulamentadas.

(') Esta manifestagdo de aceitagdo ¢ feita nos seguintes termos: “Considerando
que Portugal na qualidade de signatério da Convengéo sobre Aviagdo Civil Internacional,
aprovada pelo Decreto-Lei n.° 36 158 de 17 de Fevereiro de 1947, assumiu as responsabi-
lidades de garantir a seguranga dos voos internacionais, aceitando as normas internacio-
nais, as regras e os processos recomendados sobre os pontos constantes do artigo 37.° da
referida Convengdo e contidos em diversos dos seus anexos...” (itdlico nosso).

(**) Em face da redacgdo do artigo 1.° do Decreto-Lei n.® 562/80 de 6 de Dezem-
bro poder4 questionar-se se 0 Ambito de aplicagdo do mesmo contempla todos 0s Anexos
ou se se restringe aos que tratam dos assuntos directamente respeitantes & Navegagio
Aérea. Todavia, de entre os 18 anexos em vigor neste momento, somente 3 nio regulam
assuntos directamente respeitantes 4 navegagdo aérea. Sio os anexos 9 (Facilitagdo),
17 (seguranga — Security) e 18 (Transporte por aeronave de matérias perigosas). Mas
ainda assim, tratam inegavelmente de matérias com reflexo na seguranca da navegacio
aérea. Por outro lado, a obrigatoriedade de regulamentar referida é extensfvel a normas pro-
venientes de outras Organizagbes Internacionais, nomeadamente a CEAC e o Eurocontrol.

(%) Ver nota 34 do Parecer n.° 30/90 da PGR j4 citado. Af se afirma que os Ane-
x0s transcritos sio os Anexos 2 (Regras do Ar) regulado pela Portaria n.® 13230, de 20 de
Julho de 1950, o Anexo 6 (Operagio de Aeronaves), regulado pelo Decreto-Lei n.° 56/85
de 4 de Margo e o Anexo II (Servigos de Trifego Aéreo) regulado pela Portaria n.° 54/74
de 30 de Janeiro. Porém, o Anexo 6 nunca foi introduzido por Portaria, ficando apenas a
intengdio do legislador nesse sentido manifestada no referido diploma legal (o Decreto-Lei

n.° 56/85 de 4 de Margo).
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Em face desta omissdo da tinica responsabilidade do legislador
nacional, a qual se nos afigura uma ilegalidade, o valor juridico dos
Anexos na ordem juridica nacional € efectivamente questionivel.

Todavia, a posi¢do do Estado portugués € clara quanto a acei-
tagdo da validade dos Anexos na ordem juridica nacional.

Assim sendo, a questdo que aqui se pde ndo é de validade
da regulamentagdo internacional mas sim, eventualmente, de efi-
cécia resultante da inobservancia de uma disposi¢do legal do
ordenamento juridico interno nacional (o artigo 1.° do Decreto-Lei
n.° 562/80).

Esta interpretagdo tem consequéncias, como € ébvio.

Assim, a regulamentago internacional estd a ser aplicada,
desde logo, pela entidade responsavel pela regulamentagao, fiscali-
zagdo e administragdo da actividade aerondutica em Portugal
(actualmente o Instituto Nacional de Aviacao Civil — INAC), mas
ja assim o era na vigéncia da sua antecessora (a Direc¢io Geral da
Aviagido Civil — DGAC) a qual nunca pds em causa a sua validade.
E, por maioria de raziio, de acordo com o Manual de Informagao
Aerondutica de Portugal (Aeronautical Information Publication —
AIP), também ¢ aplicada no dia-a-dia operacional por todos quan-
tos operam os servigos de apoio a navegagao aérea internacional
bem como por todos os utilizadores piiblicos ou privados que
explorem servicos ou operem companhias e os respectivos fun-
ciondrios.

Todas as entidades e pessoas envolvidas aplicam essa regula-
mentacdo internacional da OACI na convic¢do de que ela € ndo sé
vélida como obrigatoéria.

Nesta medida, se outra ndo fosse a for¢a obrigatéria dos Ane-
xos na ordem juridica nacional, pelo menos for¢oso € reconhecer
que se formou um costume sobre esta validade (#).

O principal problema que esta matéria suscitard é a que se
coloca a um juiz que venha ser chamado a decidir sobre uma ques-
tdo em que esteja em causa ou seja invocada uma norma constante
num Anexo.

(** Quanto ao valor do costume como fonte de direito, ver Oliveira Ascensio em
“O Direito — Introduciio e Teoria Geral” — 2.* Edi¢do Fundagdo Calouste Gulbenkian,
Pégina 228 e ss.
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Se a questéo for do foro laboral, parece que nio haverd gran-
des ddvidas visto que, de um modo geral, os contratos de trabalho
do pessoal da aviagdo civil em Portugal sdo regulados por Con-
vengdes Colectivas de trabalho que, na sua grande maioria tém
cldusulas gerais de recepgdo da regulamentagio da OQACI para os
deveres dos trabalhadores e das préprias entidades patronais.

Porém, se a questdo suscitada implicar a aplicagdo de uma
norma para decidir sobre matéria do foro de outro ramo, entdo sim
podem levantar-se ao juiz vérias dividas: sobre a validade da
norma invocada, a eventual sangdo a aplicar e eventualmente
outras.

Face a um pedido, o tribunal tera de decidir e o juiz nido pode
abster-se de julgar invocando a falta da lei (artigo 8.°-1 do Cédigo
Civil).

Podera dizer-se que a omissao legislativa em andlise constitui
neste caso uma lacuna? Oliveira Ascensao que defende que o cos-
tume é uma fonte do direito ('), entende que se houver uma norma
costumeira, entdo nem sequer se pode dizer que haja uma lacuna e,
por isso nem se pode dizer que ao aplicar essa regra, se esteja a
integrar uma lacuna, mas tdo somente a aplicar uma norma perten-
cente ao sistema juridico ('°).

Ainda de acordo com o ilustre Mestre ('7), o reconhecimento
do valor juridico do costume pela lei € expressamente declarado no
artigo 348.° do Cédigo Civil portugués que onera aquele que o
invocar com a prova da sua existéncia e impde ao tribunal o dever
de oficiosamente obter o seu conhecimento.

A prova da existéncia do costume neste caso e em face do que
atras se disse ndo parece ser tarefa impossivel.

Mas ainda se podem tentar outras vias de solugio da questdo.

Assim, face ao j4 citado reconhecimento que o Estado portu-
gués tem manifestado ao longo do tempo com respeito a regula-
mentacdo internacional da OACI, quer através do poder legisla-
tivo, quer através da Autoridade de Aviagdo Civil nacional (hoje
em dia centrada no Instituto Nacional de Aviagdo Civil — INAC),

('%) Op cit. pp. 220-232
() Ibidem pp. 401-402
(") Ibidem p. 225
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uma outra tentativa deve ser feita: A interpretacio da letra do texto
da Convencgido e concretamente a sua versio em lingua portuguesa
constante do Decreto-lei n.°. 36158 de 17 de Fevereiro de 1947.
Como j4 se referiu, a versdo em lingua portuguesa da alinea /) do
artigo 54.° da Convengao de Chicago afirma, a propésito das atri-
bui¢des do Conselho que as normas internacionais e praticas reco-
mendadas uma vez adoptadas, de acordo com os termos do capi-
tulo VI da Conven¢do, “serdo, para maior conveniéncia,
incorporadas pelo Conselho em anexos a presente Convengdo...”
Embora se trate de um evidente erro de tradugio, a verdade é
que nunca foi feita a rectificagdo do mesmo. Pelo contrario, a Por-
taria n.° 54/74 de 30 de Janeiro, que transcreve o Anexo 11 (Ser-
vigos de Trifego Aéreo) para o ordenamento juridico nacional
reafirma-o no seu predmbulo em termos que nio deixam margem
para ddvidas ('%).

Esta redac¢do favorece uma interpretagdo no sentido de ter
sido atribuida aos Anexos dignidade semelhante & da prépria
Convengéo.

Uma das vantagens que se evidenciariam da adopg¢do desta
corrente interpretativa seria a da recepgdo automadtica das normas
produzidas pela OACI no ordenamento juridico interno nacional,
por forga do artigo 8.°-2 da Constitui¢do da Repiiblica Portuguesa
(CRP) ().

Observe-se que a Convengao estabeleceu um sistema de cria-
¢ao e aprovacdo de regulamentagio internacional bastante simpli-
ficado e liberto de formalidades. Com efeito, os mecanismos de
criag@o desta regulamentagdo sdo inteiramente da responsabilidade

(*®) E o seguinte o teor desse texto: “O artigo 37..° da Convengio sobre a Avia-
¢éo Civil Internacional obriga os Estados contratantes a aplicar uniformemente as
regras, normas e procedimentos internacionais relativos as aeronaves, pessoal especiali-
zado, rotas aéreas e servigos de apoio a navegagdo aérea que forem sendo adoptados ou
alterados pela Organizagfio da Aviag#o civil internacional, na forma de anexos 2 Conven-
¢80 e que, nos termos do seu artigo 54.° dela fazem parte integrante.” (sublinhado e
itdlico nossos).

(%) Parece ser neste sentido a interpretagdio feita pela entio Direcgio-Geral da
Aviagiio Civil de acordo com o seu texto “Consulta Concreta a efectuar 3 Procuradoria-
-Geral da Repuiblica™ que deu origem ao j4 citado Parecer n.° 30/90 da PGR publicado na
H Série do Diario da Repiblica n.° 111 de 14-5-1992. ver pagina 4286 (2).
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da OACI, sendo a participag@o dos Estados meramente técnica. Os
Estados contratantes s6 sdo chamados a intervir na parte final do
processo onde se poderdo pronunciar contra a sua entrada em
vigor. O préprio mecanismo de consulta é também bastante sim-
plificado facilitando as decisGes do Conselho OACI. Na verdade,
ao estabelecer um mecanismo de acordo com o qual as disposi¢des
ndo expressamente desaprovadas pela maioria dos Estados contra-
tantes, dentro de um prazo bastante curto, serdo consideradas apro-
vadas, a Convengdo nio podia ter encontrado methor solugdo para
obrigar os Estados a uma certa vigilancia se ndo quiserem ver apro-
vada regulamentag¢io com a qual ndo possam ou ndo queiram con-
formar-se.

Deste modo, haverd argumentos razodveis que fundamentem
a atribuicdo aos Anexos do estatuto de parte integrante da Con-
vencgdo?

Esta questdo merece reflexdo. Eis alguns pontos que devem
ser analisados:

Em primeiro lugar a ndo exigéncia de ratificagdo dos Anexos,
embora nem todos os instrumentos convencionais internacionais
exijam essa formalidade como acontece no caso dos acordos ().

Em segundo lugar, 0 mecanismo da sua entrada em vigor que
atribui ao siléncio dos Estados o sentido de aprovagdo dos mesmos
em clara excepgao a regra.

Em terceiro lugar as restantes disposi¢des da Convengao.

Tendo em conta estes elementos proceder-se-4 de seguida a
um sucinto estudo sobre a natureza e valor juridicos dos Anexos.

Uma leitura mais atenta do texto da Convengdo mostra que
os Anexos nio devem ser considerados como parte integrante
desta.

Desde logo porque, sendo posteriores a Convengéo, teriam de
ser considerados emendas a ela.

Esta visio é de todo inaceitdvel visto que o processo de emen-
das 2 Convengio estd nela previsto e € completamente diferente do
dos Anexos sem margem para quaisquer ddvidas.

(* Cf. 1. J. Gomes Canotilho e Vital Moreira, Constituigdo da Repiiblica Portu-
guesa Anotada, 3.a Edigo Revista, Coimbra Editora 1993, P4g. 85.
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O artigo 94.° da Convengao determina as regras a observar
quanto as emendas e a sua concretizagdo implica uma intervengio
efectiva dos Estados contratantes, mediante um conjunto de for-
malidades préprias dos actos juridicos internacionais deste cariz as
quais culminam com a maior solenidade, ou seja, com a ratifica-
¢do. Por outro lado, agora do ponto de vista da reparticdo de com-
peténcias no seio da Organizacio da Aviagdo Civil, a Convengio
atribui 2 Assembleia a competéncia de iniciativa e para aprovar as
propostas de emendas (artigo 49.° j) e artigo 94.°), enquanto no
que respeita aos Anexos a competéncia de decisdo e adopgido per-
tence ao Conselho (artigos 54.°-1) e 90.°).

Finalmente as Emendas a Convengdo incorporam novas dis-
posig¢Oes ou alteram as existentes, enquanto os Anexos visam regu-
lamentar matérias constantes de disposi¢des da Convengdo e nio
altera-las ou acrescentar outras.

Além de que, mesmo que de verdadeiras emendas 2 Conven-
¢do se tratasse, ainda assim, nos termos do artigo 8.°-2 da Consti-
tui¢do da Repiiblica Portuguesa, as suas normas s6 vigorariam na
ordem interna nacional apds publicagdo oficial.

Afasta-se assim a hipétese de considerar os Anexos como
parte integrante da Convengdo e, nessa medida, terem aplicagido
directa na ordem juridica interna.

Como a aplicabilidade directa das normas emanadas pelas
organizagdes internacionais de que Portugal seja parte s6 € reco-
nhecida pelo n.° 3 do artigo 8.° da Constitui¢io Portuguesa desde
que tal se encontre estabelecido no respectivo tratado constitutivo
e ndo € esse o caso da Convengdo de Chicago, afasta-se também a
solugdo da aplicabilidade directa que nio carecia de publicagio
oficial.

Resta analisar se o requisito de publicagdo oficial serd impe-
ditivo da validade e eficdcia das normas dos Anexos.

Para tanto terd que se analisar a sua natureza juridica. J4 atras
se disse que os Anexos sdo regulamentos internacionais e contém
normas cujos destinatdrios sdo os Estados e particulares. Nesta
6ptica a publicagdo oficial parece requisito incontornavel pelo
menos para a eficicia, ja que a validade é expressamente reconhe-
cida por disposigdes legais em vigor. Mas, serd necessdria a publi-
cagéo no Boletim Oficial, ou seja no Didrio da Repiiblica?
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Mais uma vez vamos socorrer-nos dos ensinamentos de Oli-
veira Ascensdo (*!). Para ele, o artigo 5.° n.° 1 do Cédigo Civil
Portugués, que determina que “a lei s6 se torna obrigatéria depois
de publicada no jornal oficial”, deve ser interpretada restritiva-
mente uma vez que o legislador ndo quis na realidade referir todas
as leis, mas s6 as que devem ser publicadas no jornal oficial.

Por outro lado, ainda de acordo com Oliveira Ascensio, “nio
ha regras uniformes quanto a publicagio e hé ainda formas de
publicagio néo dependentes da insergdo no jornal oficial: assim, as
posturas e regulamentos locais sdo afixados “no lugar de estilo” .
Noutros casos nio se encontra mesmo estabelecida nenhuma
forma de publicagio, como acontece com as deliberagdes dos orga-
nismos de coordenagio econémica.”

A luz desta doutrina, pareceria que a solugio para a eficdcia
dos Anexos na ordem juridica interna estaria encontrada. Bastaria
a publica¢cdo no Manual de Informagdo Aerondutica ou em Cir-
culares de Informagio Aerondutica dos Anexos para que os mes-
mos tivessem a necessdria e suficiente difusdo. Em grande parte
isto acontece ja em Portugal.

Porém, ao mandar regulamentar os Anexos através de Por-
taria, o legislador, inequivocamente estabeleceu uma forma de
publicagdo que condiciona a sua entrada em vigor nos termos do
artigo 5.° — 1 do Cédigo Civil Portugués: a publicagio no Jornal
Oficial. E esta forma, ainda segundo o autor que vimos citando,
“ndo pode ser substituida por nenhuma outra”.

Em conclusdo, 16 dos 18 Anexos a Convencido de Chi-
cago (*), ndo vigoram na ordem juridica nacional. Isto apesar de
declarados, nos termos atrds descritos, validos pela autoridade de
aviacdo civil nacional, e consequentemente, pelo Estado portugués
e de todas as entidades publicas e privadas assim como a generali-
dade dos particulares relacionados com a aviagdo civil em Portu-
gal os ter ndo s6 por validos mas também de aplicacio obrigatdria.

Sendo assim, como, salvo melhor opinido, parece ser, nao hd
quaisquer diividas de que urge uma intervengdo do legislador.

(") Op. cit. Pag. 249 a 251 ‘
(®) Os dois Anexos publicados sdo 0s Anexos 2 (Regras do Ar) e 11 (Servigos de
Trafego Aéreo. Ainda assim, as respectivas versdes nunca foram actualizadas.
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Essa intervengdo terd de ser muito cautelosa e estudada para
evitar que ocorram, entre outras, as seguintes situacdes indeseja-
veis: (a) a constante necessidade de intervengdo do legislador por
causa das frequentes alteracdes a que a regulamentacio internacio-
nal estd sujeita; (b) a omissdo de sangdes para a violagdo das nor-
mas ou pelo menos de certas normas, da regulamentagio interna-
cional; (c) a ndo defini¢do, no caso das préticas recomendadas,
acerca da sua adopgdo ou ndo no direito interno (¥); (d) a ndo
adaptagdo a realidade nacional das cldusulas gerais da regulamen-
tagdo internacional que sdo propositadamente nela introduzidas
para lhe dar um ambito o mais lato possivel e assim o cardcter uni-
versal que constitui a vocagdo destas normas; (e) a contradigdo
entre actos legislativos que tdo frequentemente ocorre na nossa
legislagdo aerondutica (f) a inobservancia de implicagdes com
outra legislagdo, por exemplo com a legislacdo do ambiente, do
urbanismo, etc. (g) erros de tradugio;(h) utilizagdo de expressodes
técnicas sem critérios de rigor sobre o seu significado e implica-
¢Oes; (i) etc..

Embora sem opinido definitiva sobre assunto tdo delicado,
parece que, em face do “imbréglio” juridico em que se encontra a
nossa legislacdo aerondutica, a solugdo mais pratica seria revogar
de imediato o Decreto-Lei n.° 562/80 de 6 de Dezembro e todos os
diplomas legais que pretensamente regulam os Anexos transpostos
para o direito interno nacional. De seguida publicar um diploma
que contivesse os principios gerais que regem esta matéria e as
bases regulamentares gerais que lhe garantam inequivoca eficicia

(®*) Como j4 se referiu, os Anexos contém normas, consideradas de carécter obri-
gatério por serem tidas como essenciais para a seguranga da navegagio aérea internacio-
nal. No caso de os Estados ndo poderem a elas aderir estdo obrigados a notificar diferen-
¢as nos termos do artigo 38.° da Convengdo. E as préticas recomendadas que sdo tidas
como desejdveis e por isso ndo tém uma forga vinculativa tio elevada, nem sendo os Esta-
dos obrigados a notificar-lhes diferengas nos termos do artigo 38.° da Convengio. Ora,
havendo esta liberdade, os Estados tém de escolher se as aplicam ou ndo e essa decisio é
Jjustamente manifestada no acto regulamentar de transcrigdo para o direito interno. Assim,
concretizando, niio deverd um acto regulamentar conter uma disposi¢do antecedida da
expressdo: “prética recomendada”. Ou ndo transfere a disposi¢do constante do Anexo
como prética recomendada e isso terd de ser entendido pelo intérprete como ndo adesdo a
ela, ou pura e simplesmente transcreve a disposi¢@o sem a antecedéncia da referida expres-
s&io e o intérprete tem que a ter como uma disposi¢ao regulamentar com 0 mesmo peso que
as outras. Nio pode € ficar ao critério do intérprete esta decisdo.
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juridica e incluir entre elas a decisio de publicagio de todos os
regulamentos aeronduticos sob a forma de Publicagdes de Infor-
magdo Aerondutica com especial énfase para o Manual de Infor-
magdo Aerondutica (AIP) que deveria conter uma versdo em lfn-
gua portuguesa e as Circulares de Informagio Aeron4utica também
com uma versao em lingua portuguesa. Ainda como disposigdo
geral do referido hipotético diploma, conviria incluir nele uma
clausula de interpretagdo que contemplasse entre as fontes a que o
intérprete tivesse de socorrer-se, as disposi¢des dos Procedimentos
para os Servigos de Navegagdo Aérea (PANS), os Procedimentos
Suplementares Regionais (SUPPs) e os Manuais ou outras publi-
cagdes da responsabilidade da Organizagao da Aviagdo Civil Inter-
nacional frequentemente usados pelos técnicos que trabalham na
ou para a aviagdo civil. Assim se contribuiria para a desejdvel uni-
formizagdo da regulamentagdo internacional a nivel mundial que,
sendo um dos objectivos da OACI, é também uma das tarefas para
cuja prossecugao os Estados contratantes a Convengéo de Chicago
se comprometeram a cooperar.

IIT — Procedimentos Para os Servicos de Navegacao Aérea
(PANS)

Os Procedimentos Para os Servigos de Navegacdo Aérea,
mais conhecidos pelo acrénimo em lingua inglesa (PANS — Pro-
cedures for the Air Navigation Services), sdo um conjunto de
documentos destinados a servir de complemento as normas e pra-
ticas recomendadas contidas em certos Anexos. Como o proprio
nome indica, sdo procedimentos e, nessa medida, constituem como
que a amplificagdo dos principios basicos contidos nas correspon-
dentes SARPS ( Standard and Reccommended Practices — nor-
mas e priticas recomendadas) facilitando a sua aplicagdo prética
por parte dos utilizadores e simultaneamente garantindo uma
muito maior uniformidade dessa mesma aplicag@o. Pode afirmar-
-se que os PANS estdo para os correspondentes SARPS como o
Regulamento est4 para a lei. :

Por vezes, os PANS sdo utilizados também para testar ou
amadurecer determinados procedimentos a nivel internacional e,
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caso se venham a revelar com interesse para a seguranca, regulari-
dade ou eficiéncia da navegagao aérea internacional, sdo entdo pro-
postos ao Conselho para adopgio como Normas ou Préticas Reco-
mendadas e assumindo, assim, o estatuo de partes de um Anexo.
O estatuto juridico dos PANS ndo é o mesmo que o das
SARPS. Na verdade enquanto estas estdo sujeitas a adopgdo por
parte do Conselho e tém o valor internacional que acima se des-
creveu detalhadamente, os PANS, sdo aprovados pelo Conselho,
sem formalismos especiais e ndo sao submetidos a apreciagao juri-
dica dos Estados, pelo que nio se lhes impdem a obrigagdo de noti-
fica¢@o de diferengas prevista no artigo 38.° da Convengio.

Sao os seguintes os documentos que contém os PANS:

¢ Documento 8168 — OPS 611 — Operagoes de Aeronaves

* Documento 4444 — RAC/501 — Regras do Ar e Servigos
de Trifego Aéreo

* Documento 8400 — Abreviaturas e C6digos

Estes documentos “regulamentam” e amplificam respectiva-
mente, as Normas e Priticas Recomendadas (SARPS) do Anexo 6
— Operagdo de Aeronaves; dos Anexos 2 — Regras do Ar e
11 — Servigos de Trifego Aéreo; e dos Anexos 10 — Telecomuni-
cagbes Aeronduticas e 15 — Servigos de Informagdo Aerondutica.

IV — Procedimentos Suplementares Regionais (SUPPs)

Por vezes verifica-se a necessidade de criagdo de procedimen-
tos especificos para determinadas Regides de Navegacido Aérea.

Isto fica a dever-se as especiais condigOes naturais, geografi-
cas ou de outra natureza que se reflectem nas condi¢Ges de traba-
lho locais.

Quando tal se verifica, o Conselho aprova especificagdes
destinadas a suplantar essas dificuldades. Tais especificagbes
sdo conhecidas como Procedimentos Suplementares Regionais
(SUPPS — Regional Supplementary Procedures) e sao editadas
através do Documento 7030, através do qual o Conselho recomenda
aos Estados contratantes a sua aplica¢do nas respectivas Regides de
Informacgio de Voo.
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Embora estes procedimentos possam aditar aos modos de
concretiza¢@o de um procedimento contido nos PANS variantes
aplicdveis numa dada Regido de Navegagdo Aérea ou mesmo pro-
mulgar um procedimento que se justifique s6 para uma dada
Regido, em caso algum tais variantes ou procedimentos deveriio
ser contradit6rios com as Normas e Préticas Recomendadas nem
com os Procedimentos Para os Servigos de Navegacdo Aérea.

BIBLIOGRAFIA

— Comentarios ao Cédigo Brasileiro de Aeronsutica — José da Silva Pacheco — Edi-
tora Forense — Rio de Janeiro — 1990

— Constituigiio da Repiiblica Portuguesa Anotada — J.J. Gomes Canotilho ¢ Vital
Moreira — Coimbra Editora, 3. Edi¢do 1993

— Curso de Derecho Aeronautico — Luis Tapias Salinas — Barcelona — 1980

— Curso de Direito Internacional Piblico (segunda Edicdio, Revista ¢ Ampliada)
— André Gongalves Pereira — Colecgdo Juridica Portuguesa — Ediges Atica

— Direito Internacional — Jean Touscoz- Publicagdes Europa América

— Introdugao ao Estudo do Direito (Volume I) — Inocéncio Galvio Teles Lisboa 1988

— Introduction te Air Law — Shawcross and Beaumont — Vol. I Air Law — By Peter
Martin and J. D. Mclean — 1984.

— Ligdes de Direito Internacional Piblico — Albino de Azevedo Soares — Coimbra
Editora, Limitada — 3.2 Edigio Actualizada — 1986

— O Direito, Introduciio e Teoria — José de Oliveira Ascensdo — 2.* Edi¢do Funda-
¢do Calouste Gulbenkian — Lisboa

— Parecer n.° 30/90 da Procuradoria Geral da Repiiblica — Publicado na 1I Série do
Didrio da Repiblica, n.° 111 de 14-5-1992

— Traité de Droit Aérien-Aéronautique — Nicolas Matesco Matte — Editions
A. Pedone — Paris 1980 (troisime Edition)

Publicactes da OACI

— ICAO Journal — 50 Years International Civil Aviation Organization — Vol. 49,
N.° 7, September 1994

— Information Kit for ICAO’s 50th Anniversary

— Memorandum on ICAO — The Story of the International Civil Aviation Organiza-
tion, Twelfth Edition, Montreal Canada, 1984.

— Memorandum on ICAO — The Story of the International Civil Aviation Organiza-
tion, Fourteenth Edition, Montreal Canada, 1990

Outras Referéncias:

—_ Preficios a cada Anexo 2 Convengio de Chicago (Forewords to each Annex to the Con-

vention on International Civil Aviation) . .
— Convenciio sobre Aviagiio Civil Internacional — Edi¢do da Reparti¢io de Intercim-
bio da Direc¢do Geral da Aerondutica Civil (Ministério das Comunicagdes) — Lisboa

1972



