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| - RELATORIO:

Por meio da Mensagem n° 458, de 2016, a Presidéncia da
Republica enviou ao Congresso Nacional o Acordo Multilateral de Céus
Abertos para os Estados Membros da Comissao Latino-Americana de Aviacao
Civil (CLAC), celebrado em Brasilia, em 8 de novembro de 2012. A Mensagem
n°® 458/2016, veio acompanhada da Exposicdo de Motivos firmada pelos
Senhores Ministros de Estado das Relacdes Exteriores, e dos Transportes,
Portos e Aviacao Civil, e foi distribuida inicialmente, pela Mesa da Camara dos
Deputados, a Representacdo Brasileira no Parlamento do MERCOSUL, por
forca do disposto no artigo 3°, inciso | e no artigo 5°, inciso I, da Resolugdo n°
1, de 2011-CN, a qual, ao aprovar a matéria, apresentou o presente projeto de

decreto legislativo.

A proposi¢do, nos termos da distribuicdo, devera ser também
apreciada na Céamara dos Deputados por esta Comissdo de Relacdes
Exteriores e de Defesa Nacional e pelas Comissdes de Desenvolvimento
Econdmico, Industria, Comércio e Servicos; Viagcdo e Transportes e

Constituicao e Justica e de Cidadania (art. 54, Il, RICD), sendo a proposi¢éo



sujeita a apreciacao do Plenério, observado o regime prioritario de tramitagao,

devendo ser posteriormente apreciada pelo Senado Federal.

O Acordo Multilateral de Céus Abertos para os Estados
Membros da Comisséo Latino-Americana de Aviagdo Civil em apreco foi
concebido com o objetivo de constituir um novo marco legal para a operagéo
de servicos aéreos entre os territorios dos paises-membros da Comisséo

Latino-Americana de Aviacao Civil (CLAC), entre os quais esta o Brasil.

Além disso, as Partes Contratantes estabelecem, como
principio fundamental, que a celebracdo de um acordo multilateral sobre
transporte aéreo internacional devera favorecer a cooperacdo e O
desenvolvimento dos paises da regido latino-americana. Nesse sentido, as
Partes reconhecem, também, a necessidade de desenvolver a industria
aeronautica, contemplando os direitos e interesses dos usuarios, bem como
seu compromisso em favor da seguranca das aeronaves, dos passageiros, da

infraestrutura, de terceiros e da protecdo do meio ambiente.

O texto estabelece também objetivos mediatos a serem
alcancados no setor aeronautico e nas atividades de prestacdo de servigcos
aéreos. Para tanto, os signatarios comprometem-se a promover as seguintes
politicas: a facilitacdo e a expansdo das oportunidades para o desenvolvimento
das atividades relacionadas a prestacdo de servicos aéreos internacionais nos
paises da regido; a otimizacdo dos recursos aeronauticos e do funcionamento
da infraestrutura aeroportudria; a coordenacao das politicas aeronauticas nas

relacdes entre si e com terceiros paises e sistemas de integragao.

O instrumento internacional em analise € composto pelas

seguintes partes:

a) Ata da XIX Assembleia Ordinaria da Comissao Latino-
americana de Aviacéo Civil, CLAC, que adotou o texto do
Acordo Multilateral de Céus Abertos para os Estados

Membros da Comissao Latino-Americana de Aviagao Civil;



b) Resolugdo CLAC N° A19-03, que contém o texto do Acordo
Multilateral de Céus Abertos para os Estados Membros da

Comisséo Latino-Americana de Aviacao Civil;

c) Resolugcdo CLAC N° A19-15, que estabelece a faculdade
de aplicacdo antecipada do Acordo em tela pelas Partes
Contratantes, em conformidade com o disposto no artigo 25

da Convencéo de Viena sobre o Direito dos Tratados;

d) Notas de Reserva, apresentadas pelos paises signatarios
ou aderentes (inclusive pelo Brasil), contendo reservas e
demais declaracdes pertinentes aos COMPromissos

constantes do Acordo.

O texto do Acordo em si contém 40 artigos, nos quais as Partes
Signatarias assumem uma série de compromissos quanto as acdes e metas
relacionadas a liberalizagdo e melhoria dos servicos aéreos na regido. Na
realidade, a estrutura do acordo corresponde, em linhas gerais, a estrutura
prépria e caracteristica dos acordos bilaterais sobre servicos aéreos - inclusive
os firmados e ratificados pelo Brasil, com na¢fes com as quais nosso pais
mantém relacdes diplométicas. Portanto, o texto reproduz e transporta para o
plano multilateral normas positivadas em acordos e também normas
consuetudinarias, consagradas no plano do Direito Internacional Publico,
normalmente utilizadas nas mencionadas avencas bilaterais, as quais, em
dltima andlise, seguem os canones sobre a matéria estabelecidos no a&mbito da
Organizacdo da Aviacdo Civil Internacional, OACI, estando também em
conformidade com os termos da Convencéao sobre Aviacdo Civil Internacional,

aberta para assinatura em Chicago, em 7 de dezembro de 1944.

O instrumento internacional estabelece, no seu Artigo 2, o
compromisso das Partes Signatarias em termos de concessdo de direitos
relacionados a prestacdo de servicos aéreos. Com efeito, trata-se das
chamadas “Liberdades do Ar”, estabelecidas e regulamentadas pela referida
Convencao de Chicago. Seguindo o espirito de liberalizacdo que o acordo
busca instituir, 0 texto estabelece regras que visam a concessao da mais ampla

gama de direitos possivel quanto a operacdo de servigos aéreos, permitindo,



porém, que 0s paises que vierem a aderir ao acordo possam - se desejarem -
formular reservas quanto aos direitos elencados, como foi o caso do Brasil e
também de outros paises que aderiram ao instrumento, de modo a restringir
em relagdo a si o conjunto de direitos ou liberdades aos quais estarédo
obrigados a reconhecer. Nesta parte, o acordo prevé a possibilidade de
concessao das 9 (nove) Liberdades do Ar, sendo que o Brasil formulou reserva
ao firmar o instrumento por meio da qual nosso pais se exime de conceder os
direitos inerentes a 72 (sétima), a 82 (oitava) e a 92 (nona) Liberdades. O Brasil,
como a grande maioria das nac¢des, ndo admite a concessao de tais liberdades,
sendo de praxe o Brasil exclui-las dos acordos bilaterais sobre servigos aéreos
que tem firmado com Estados estrangeiros, principalmente em razdo da politica
adotada pelo Pais para a aviacao civil internacional, ndo concedendo assim, o
exercicio de direitos de trafego (72 liberdade) e nem os chamados direitos de
cabotagem, (82 e 92 liberdades).

Adiante, o ato internacional multilateral em apreco, seguindo os
moldes da estrutura normativa dos modernos atos bilaterais sobre a prestacao
de servicos aéreos internacionais - e em consonancia com 0s principios e
diretivas da Organizacdo da Aviagédo Civil Internacional, OACI - disciplina as
varias e costumeiras questfes que afetam direta ou indiretamente a aviacdo e
o transporte aéreo internacional de passageiros e cargas, quais sejam: a) o
direito das Partes Signatarias de designar tantas empresas aéreas quantas
desejar para operar 0s servicos aéreos, bem como de revogar, limitar ou
modificar tais autorizacdes (arts. 3 e 4); b) aplicabilidade das leis relativamente
a entrada e saida de seu territorio de aeronaves utilizadas em servigos aéreos
internacionais (art. 5), inclusive o direito de transito direto (art. 6); ¢c) muatuo
reconhecimento dos certificados de aero navegabilidade, de habilitacdo e das
licencas (art. 7); d) definicio de normas e de mecanismos de troca de
informacdes sobre seguranca operacional, aplicAveis em aspectos
relacionados as instalacbes e servicos aeronauticos, tripulagbes de voo,
aeronaves e operacbes de aeronaves (art. 8); e) estabelecimento de
compromisso para as Partes quanto a obrigagdo mutua de proteger a
seguranca da aviagao civil contra atos de interferéncia ilicita, com fundamento

no Direito Internacional e nos diversos Atos e Convengdes internacionais



sobre o tema (artigo 9); f) adogdo de medidas para garantir a seguranca de
seus passaportes e outros documentos de viagem, bem como normas relativas
as pessoas consideradas ndo admissiveis, ndo documentadas e deportadas
(artigos 10 e 11); g) definicho de regras sobre a cobranca de tarifas
aeronauticas e de transporte aéreo (arts. 12 e 17); h) regulamentacdo de
tratamento fiscal, tributario e dos direitos alfandegarios (arts. 13 e 14); i)
estabelecimento de normas comerciais regulatorias do mercado de transporte
aéreo, inclusive quanto a capacidade, frequéncia de voos, conversdo e
remessa de valores e tutela da concorréncia (arts. 15, 16, 18, 19 e 20); j)
norma sobre a contratacdo e o transito de funcionarios néo-nacionais das
companhias aéreas (art. 21); k) disciplina relativa as atividades de apoio em
solo a aviacdo (art. 23); I) norma sobre a operacdo dos voos, permitindo o
compartiihamento de cddigos entre as empresas aéreas e, também, a
utilizacdo de transporte modal de superficie (arts. 24 e 26); m) permissao de
arrendamento de aeronave pelas empresas designadas (art.25); n)
possibilidade de reservas por meio eletrbnico (art. 27); o) norma sobre a
proibicdo de fumo a bordo (art. 28); p) compromisso de protecdo ao meio
ambiente; q) intercAambio de estatisticas de trafego; r) normas de carater
adjetivo e processual versando sobre a aplica¢do do acordo, as quais, no caso,
preveem a realizacdo de consultas entre as Partes, estabelecem
procedimentos para solucdo de controvérsias e para 0 emendamento do
acordo, rito de denudncia, designacéo de depositario e registro do ato na OACI,
formas de assinatura e ratificacdo, processo de adesédo, forma de entrada em
vigor e vigéncia e, ainda, com destaque, a definicdo da faculdade das Partes
Signatarias quanto a apresentacdo de reservas em relacdo a qualquer
dispositivo do acordo (arts. 29 a 40).

E o relatério.

I —=VOTO DO RELATOR:

Cabe a esta Comissao, especificamente, cuidar dos aspectos
do direito internacional, em particular do direito dos tratados, e da defesa

nacional envolvidos na matéria.



Registre-se, em primeiro lugar, que a implementacdo dos
principios e normas consagrados pelo presente Acordo Multilateral de Céus
Abertos afeta positivamente o MERCOSUL, pois devera favorecer
significativamente o desenvolvimento das condi¢des atuais do transporte aéreo
regional de passageiros e cargas. O acordo é benéfico ao MERCOSUL tanto
do ponto de vista econbmico e comercial como em termos operacionais,
sobretudo se considerada a importancia da cooperacéo internacional para a
gestao do setor aéreo, haja vista a complexidade das atividades envolvidas na
pratica da aviacdo, na administracdo da infraestrutura aeroportudria, na
logistica, no transporte de mercadorias e suas importantes repercussoes sobre

a livre circulacao de pessoas e para o comércio internacional na regiao.

Desde a fundacdo do MERCOSUL, a énfase no
desenvolvimento de uma infraestrutura de transportes e comunicagdes foi
sempre considerada condicdo essencial para o avango do processo de
integracdo, sendo um dos pilares para a formacéo e consolidacdo do mercado
comum, objetivo dltimo do MERCOSUL. A Comissdo Latino-Americana de
Aviacdo Civil (CLAC), é atualmente a principal organizacao internacional de
cooperacao multilateral latino-americana em matéria de aviacdo civil e
transporte aéreo internacional de passageiros e cargas. Conforme dados da
Agéncia Nacional de Aviacdo Civil, a ANAC, o objetivo da Comisséo Latino-
Americana de Aviacdo Civil, CLAC, é prover as autoridades de aviacao civil da
regido latino-americana uma estrutura adequada para a cooperacdo e

coordenacao das atividades relacionadas a aviacao civil.

A Comissdo busca promover mecanismos de integracdo em
matéria de transporte aéreo regional, que envolvem ndo apenas a
harmonizacdo de normas técnicas, mas também o estabelecimento de acordos
de liberalizagcdo aérea entre os Estados latino-americanos. Esse trabalho
contribui para o aumento da conectividade aérea e dos fluxos comerciais e de

pessoas entre os Estados da regido.

Hoje em dia o Brasil € um dos membros mais ativos da CLAC.
Atualmente, nosso Pais é ponto focal do tema “seguranca operacional”, tendo

sido responsavel por elaborar e propor o Planejamento Estratégico da



organizagdo para o periodo de 2016-2025. O Brasil também coordena o Grupo
Permanente de Gestdo da Comissédo, o qual é formado, além do Brasil, por
Argentina, Chile, Colébmbia, Cuba, Guatemala, Nicaragua, Peru e Republica

Dominicana.

Ao analisar os dispositivos do acordo pode-se inferir que eles
regulamentam os principais aspectos das atividades envolvidas na aviacao civil
internacional, de sorte a viabilizar o transporte aéreo entre os Partes. Dentre
eles, o foco central dos negociadores das Partes é justamente o relacionado
aos aspectos comerciais da atividade em questdo. Contudo, pode-se também
identificar no texto do acordo adequado e exaustivo tratamento normativo dado
a outras questdes fundamentais, entre as quais destacam-se os dispositivos
sobre designacéo e autorizacdo de empresas aéreas; seguranca operacional e
seguranca da aviacdo; direito tributario e normas alfandegarias; transito de
pessoas e tripulantes, além da promocao do intercambio de informacdes entre

as Partes sobre varias questdes.

A estrutura normativa escolhida pelos negociadores em termos
de concessdao das Liberdades do Ar possibilita as Partes Signatarias definir os
préprios limites relativamente a concessao de tais direitos. De um lado, o Artigo
2 estabelece a faculdade das Partes de conceder todas as noves Liberdades
do ar. Porém, de outro lado, estabelece no artigo 37 a possibilidade para as
Partes de formular, de modo irrestrito, quaisquer reservas quanto as
disposicdes do texto, inclusive quanto ao Artigo 2, ou partes deste, 0 que torna

possivel aos signatarios excluir um ou mais direitos quanto a prestacdo de

servicos aéreos (Liberdades do Ar).

Diante disso, 0s paises que até o momento firmaram o

instrumento, inclusive o Brasil, apresentaram Reserva aos termos do Artigo 2

do Acordo. No caso do Brasil, a reserva consta do ato de assinatura, nestes
termos:

‘ARTIGO 2. "a Republica Federativa Do Brasil, conforme a

Resolugcdo CLAC A19-03 e o Artigo 37 do acordo, estabelece

reserva aos direitos de sétima, oitava e nona liberdades do ar,
expressas nos itens 4, 5 e 6 da secédo 1 do Artigo 2 do acordo”.



Em seguida, ao apresentar a reserva, o Governo brasileiro
justificou a sua formulacdo com fundamento no seguinte argumento:
“Informa que a aposicdo de tais reservas esta amparada
pela politica adotada pelo brasil para a aviagcdo civil
internacional, que ndo contempla o exercicio de direitos de

trafego de sétima liberdade nem os chamados direitos de
cabotagem.”

Os direitos de sétima, oitava e nona liberdades do ar raramente
sdo concedidos no sistema internacional da aviagcdo civil, por razdes
fundamentalmente econémicas, relacionadas a protecao e reserva do mercado
doméstico de transporte aéreo, principalmente o de cabotagem. Inclusive
nacdes que adotaram ampla desregulamentacdo do setor aéreo seguem nao
admitindo tais direitos. Contudo, os negociadores do acordo houveram por bem
incluir tais Liberdades do Ar, de modo a permitir que alguma Parte Signatéaria
possa conceder tais direitos desde logo, se assim desejar. Além disso, abriu-se
a possibilidade para as Partes que ndo desejarem conceder todas a Liberdades
do Ar no momento presente (efetuando uma reserva), possam eventualmente
vir a concedé-las no futuro, na hipétese de que se alcance um novo patamar de

liberalizacdo dos servicos aéreos na regiao.

Fato € que, na pratica, a maioria das Partes Signatarias do
acordo nao devera fazé-lo, sendo que todos os paises que o0 assinaram ja
formularam reservas semelhantes nesse sentido - tal como fez o Governo
brasileiro - e inclusive mais restritivas (sobretudo quanto ao direito de
cabotagem), como € o caso de Republica Dominicana, Guatemala, Paraguai,
Panama, Colbmbia e Honduras. Uma evidéncia de que esta estratégia foi
adotada pelos negociadores reside justamente no fato de que o instrumento em
apreco preconiza e autoriza as Partes, de um lado, a possibilidade de
concessao da mais ampla gama de direitos, as ditas Liberdades do Ar, e ao
mesmo tempo, por outro lado, estabelece de forma irrestrita a possibilidade de
formulacdo de reservas - sobre toda e qualquer disposicdo do acordo, nos
termos do Art. 37, cujo teor expressa de forma rasa, direta e inequivoca tal

faculdade, na seguinte forma:

“Artigo 37



Reservas

O presente Acordo admite reservas”.

Portanto, quanto a este particular, nos parece acertada a
decisdo brasileira de formular a reserva facultada, referente aos direitos
inerentes a sétima, oitava e nona liberdade do ar, em aplicacdo aos Artigos 2 e
37 do Acordo.

Além desta reserva, o Governo brasileiro apresentou também
uma informacéo, em funcdo da adocdo da Resolucdo n° A19-15 pela CLAC, a
qual contemplou a possibilidade, para as Partes Contratantes, de aplicacéo
antecipada do Acordo, em conformidade com o disposto no artigo 25 da
Convencao de Viena sobre o Direito dos Tratados. Diante de tal hipotese, o
Governo brasileiro houve por bem prestar informacdo de carater
exclusivamente técnico-juridico, que diz respeito a impossibilidade, por parte da
Republica Federativa do Brasil, de ratificar e colocar em vigor de forma
antecipada e provisoéria atos internacionais simplesmente assinados por seus
representantes plenipotenciarios (ou mesmo pelo Chefe do Poder Executivo),
em virtude de haver o Brasil ratificado Convencéo de Viena sobre o Direito dos
Tratados, de 23 de maio de 1969, com reserva ao artigo 25, o qual contempla a

possibilidade de aplicacao provisoria dos tratados, nesses termos:

“Informa também sobre a impossibilidade de adotar a
Resolugdo CLAC A19-15 porque o Brasil ratificou a Convencgéo
de Viena sobre o Direito dos Tratados, de 23 de maio de 1969,
com reserva ao artigo 25, que versa sobre a aplicagdo
provisoria dos tratados.”

Vale lembrar que também por for¢a do inciso | do artigo 49 da
Constituicdo Federal, a assuncdo de compromissos internacionais pelo Poder
Executivo depende sempre da aprovacdo do Congresso Nacional o que,
segundo nossa interpretagdo, s.m.j., igualmente inviabiliza e veda sejam
assumidas provisoriamente obrigacdes inscritas em atos internacionais, em tais

condic¢bes, prescindindo da anuéncia legislativa constitucionalmente prevista.

Em relacdo a esta informacdo, também n&o paira davida
guanto a sua pertinéncia e oportunidade, assim como sua conformidade com

0S compromissos internacionalmente assumidos pelo Brasil, com o
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ordenamento juridico brasileiro, com a Constituicdo Federal de 1988 e,

também, em consonéancia com a previsao do artigo 37 do Acordo.

Por fim, o Governo brasileiro emitiu uma Declaracdo em seu
ato de assinatura — declaracdo a qual ndo se confunde com uma reserva, e que
é, de fato, um ato de carater eminentemente politico, nesses termos:

“Declara ter dois principais objetivos neste acordo
multilateral de céus abertos, em especial quanto a promoc¢ao
da integracdo regional e a eliminacdo de restricbes ao
transporte aéreo, o Brasil entende que o alcance minimo das
liberdades reconhecidas entre os signatarios do acordo deve
contemplar a liberalizacdo de direitos de trafego de até a sexta
liberdade do ar, instrumentos sem 0s quais 0S objetivos
primordiais do acordo seriam prejudicados.”

Esta Declaracdo emitida pelo Governo brasileiro, expressa o
cerne dos objetivos do Pais quanto a sua préopria adesdo ao Acordo. Em
substancia, tais objetivos refletem, em dltima instancia, a importancia que o
Brasil reputa ao acordo na esfera do processo de integragcdo regional e, em
especial, para reducdo das restricbes ao transporte aéreo, mediante a
incorporacdo minima e difusa de pelos menos seis das Liberdades do Ar,
considerando tal objetivo condicdo fundamental para o sucesso do acordo.
Cumpre destacar que o Brasil ocupou postura de lideranca no processo
negocial visando a adocdo do instrumento internacional em tela. Nesta
condicdo, nosso Pais envidou significativos esforcos nesse sentido e, por isso,
tem conclamado os demais paises a implementarem o acordo, o que se

evidencia inclusive nos termos da Declaracdo supratranscrita.

Considerados assim os principais aspectos politicos e juridicos
do Acordo Multilateral de Céus Abertos para os Estados Membros da
Comisséo Latino-Americana de Aviagao Civil, resulta claro que este constitui-se
num instrumento que incorpora 0s elementos juridicos e operacionais
essenciais habeis a consecucao dos fins para os quais foi celebrado. Além
disso, conforme destacado, o acordo incorpora e unifica principios e normas
consagrados pelos atos internacionais bilaterais do género, carateristica que
Ihe confere a condicdo de arcabouco juridico maior e abrangente que, com tal,
detentor do conddo de promover a harmonizacéo do tratamento dado a matéria
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pelas Partes Signatérias no plano do Direito Internacional Publico na esfera

regional.

Ante o exposto, tendo em conta a adequacdo do acordo aos
canones do direito internacional e o considerando conveniente aos interesses
nacionais, 0 VOTO é PELA APROVACAO do Projeto de Decreto Legislativo n°
776, de 2017.

Sala das Reunides, em de de 2017.

Deputado CELSO RUSSOMANNO
Relator



