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RESUMO

O Sistema de Investigagado e Prevencgao de Acidentes Aeronauti-
cos (SIPAER) possui principios juridicos especificos, capazes de
formar um microssistema juridico proprio. Este estudo ira apresen-
tar os aspectos mais relevantes dos principios juridicos do SIPAER,
no que tange a atividade de preveng¢ao, bem como seus efeitos
para a responsabilizacao criminal, civel e administrativa.
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ABSTRACT

System Investigation and Prevention of Aeronautical Accidents (SI-
PAER) has specific legal principles, capable of forming an inde-
pendent microsystem legal. This study will present the most rele-
vant aspects of the legal principles SIPAER, with respect to pre-
vention activity and its effects on criminal liability, civil or adminis-
trative.
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1. O SISTEMA DE INVESTIGAGAO E PREVENGAO DE ACI-
DENTES AERONAUTICOS

O Sistema de Investigacao e Prevencao de Acidentes Aero-
nauticos (SIPAER) é um dos sistemas que compde a infraestrutu-
ra aeronautica, como dispde o art. 25 do Codigo Brasileiro de Ae-
ronautica — CBA (Lei Federal 7.565/1986), in verbis:

Art. 25. Constitui infra-estrutura aeronautica o conjunto de
orgaos, instalagdes ou estruturas terrestres de apoio a
navegacao aérea, para promover-lhe a segurancga, regulari-
dade e €ficiéncia, compreendendo:

| - 0 sistema aeroportuario (artigos 26 a 46);

Il - o sistema de protegéo ao voo (artigos 47 a 65);

[l - o sistema de seguranca de vbo (artigos 66 a 71);

IV - o sistema de Registro Aeronautico Brasileiro (artigos
72 a 85);

V - o sistema de investigagao e prevengao de aciden-
tes aeronauticos (artigos 86 a 93);

(..)

Inicialmente, os varios sistemas integrantes da infraestrutura
aeronautica estavam subordinados a competéncia do Ministério
da Aeronautica, consoante dispde o art. 12 do Codigo Aviatorio:

Art. 12. Ressalvadas as atribui¢cdes especificas, fixadas
em lei, submetem-se as normas (artigo 1°, § 3°), orienta-
¢ao, coordenacao, controle e fiscalizagao do Ministério
da Aeronautica:

| - a navegagao aérea;

Il - o trafego aéreo;

[Il - a infra-estrutura aeronautica;

IV - a aeronave;

V - a tripulagéo;

VI - os servigos, direta ou indiretamente relacionados ao
voo.

Ocorre que, em 2005, foi criada, por intermédio da Lei Federal
11.182/2005, a Agéncia Nacional de Aviagao Civil (ANAC), diploma
que promoveu revogacgao tacita de alguns dispositivos do CBA.
Segundo a nova lei, a ANAC passou a regular e fiscalizar a infraes-
trutura aeronautica. No entanto, o citado dispositivo excetuou, den-
tre tais competéncias, o SIPAER, como se observa do inciso XXI
do art. 8° da lei instituidora da referida agéncia reguladora:
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Art. 8° Cabe a ANAC adotar as medidas necessarias para
o atendimento do interesse publico e para o desenvolvi-
mento e fomento da aviagéao civil, da infra-estrutura aero-
nautica e aeroportuaria do Pais, atuando com independén-
cia, legalidade, impessoalidade e publicidade, competin-
do-lhe:

(-..)

XXI - regular e fiscalizar a infra-estrutura aeronautica e
aeroportuaria, com excegao das atividades e procedimen-
tos relacionados com o sistema de controle do espago
aéreo e com o sistema de investigagido e prevengao
de acidentes aeronauticos; (ndo ha grifos no original)

Sendo assim, o SIPAER continua sob o escopo administrativo
da Autoridade Aeronautica, autoridade essa que recentemente teve
a sua denominac¢ao modificada para Autoridade Aeronautica Mili-
tar, a fim de diferencia-la da Autoridade de Aviagao Civil, nos ter-
mos da Lei Complementar n® 97/1999 (art. 17, paragrafo unico),
alterada pela Lei Complementar n® 136/2010.

Interessante fazer constar que tal modificacdo de denomina-
¢ao em nada contribuiu para a harmonia do Sistema de Aviacéo
Civil Brasileiro, pois a insercéo da qualificacao de “militar” a Autori-
dade Aerondautica mais confunde que auxilia na aplicagédo do direi-
to aeronautico. E que a Autoridade Aeronautica Militar ainda man-
tém, sob seu manto de responsabilidade administrativa, dois sis-
temas da infraestrutura aeronautica: o SIPAER e o SICEAB (Siste-
ma de Controle do Espaco Aéreo Brasileiro, ex vi art. 8°, inciso
XXI, da Lei 11.182/2005). Logo, a modificagdo nao tem fundamen-
tojuridico, pois que a Autoridade Aeronautica Militar ndo se limita a
gestdo de assuntos da aviagao militar, ao contrario, atua decisiva-
mente no sistema de aviagao civil.

O SIPAER, por sua vez, é um sistema que possui duas atri-
buicbes administrativas em seu bojo: as atividades de prevencao
e as de investigagao de acidentes aeronauticos. Embora se cons-
tate uma dupla competéncia administrativa, importante frisar que
a atividade de investigacdo de acidentes, realizada pela Autoridade
Aeronautica, detém uma unica e exclusiva finalidade: a prevengao
de novos acidentes.
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Ou seja, as duas atribuigdes voltam-se a uma Unica finalidade
preventiva, com isso, pode-se depreender que o objetivo do legis-
lador em congrega-las sob um unico sistema deve-se a necessi-
dade da mais absoluta harmonia normativa e executiva, pois even-
tual quebra em tal regime ira repercutir diretamente na segurancga
de voo, tema esse que ja foi objeto de estudo em outro trabalho
cientifico?.

Diferentemente dos demais sistemas integrantes da infraes-
trutura aeronautica, o SIPAER possui principios proprios, erguidos
por tratados, leis e legislacdo complementar, formando um micros-
sistema juridico, tal qual o sistema de protegéo e defesa do consu-
midor, o sistema do meio ambiente, o sistema tributario, dentre
outros.

Esta autonomia principioldgica reside na necessidade de for-
mar um arcabougo juridico capaz de prover protecao as informa-
¢des colhidas durante a investigacdo de um acidente aerondutico
e criar um ambiente de confianga entre os operadores aéreos, para
que a informagao coletada, em absoluta neutralidade juridica, pos-
sa alimentar o proprio SIPAER. Conquanto mais real e rapida for a
informacao dirigida ao 6rgao de prevengao, maior sera a eficacia
das agdes preventivas.

Por outro lado, fato desconhecido dos operadores do direito é
que a investigacao SIPAER desenvolve-se sob estruturas légicas
diferentes daquelas existentes nos sistemas de persecucgao penal
ou de responsabilizagdo administrativa.

A titulo de exemplo, podemos destacar, como aspectos espe-
ciais da investigacao SIPAER: a busca de condi¢des inseguras e
nao de indicios de autoria; conclusao investigativa concretizada na
emissdo de recomendagdes de seguranca e ndao na determina-
¢ao de culpa ou responsabilidade; direcionamento das recomen-
dacgBes a pessoas ou 6rgdos que possam eliminar ou mitigar as
condigbes inseguras detectadas e ndo a pessoas que tenham re-
lagdo direta com o caso concreto; e sopesamento valorativo de

2 HONORATO, Marcelo. A crise da legalidade no sistema de prevencéo de
acidentes aeronauticos. Brasilia: Revista Conexao SIPAER, v.3, n.1, nov. 2011.
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hipoteses e probabilidades com a mesma relevancia de fatos con-
cretos. Esses sdo alguns elementos légicos que diferenciam o
procedimento investigativo SIPAER dos procedimentos proces-
suais ou inquisitoriais de imputacao de responsabilidade e que, se
inobservados, podem levar a uma instrucdo processual radical-
mente injusta.

2. OS PRINCIPIOS JURIDICOS DO SIPAER
2.1 Principio da Preservacao da Vida Humana

Principio-matriz do Sistema de Investigacdo e Prevencao de
Acidentes Aeronauticos, justamente por ser também o obijetivo
maior da prépria existéncia do SIPAER, o principio da preservacao
da vida humana concentra o esforgo principal do SIPAER.

O Decreto 87.249/82, que regulamenta o SIPAER, enfatiza o
principio da preservac¢ao da vida humana, como se depreende da
regra constante do § 1° de seu art. 1°:

§ 1° - Para efeito deste Decreto, as atividades de investi-
gacao e prevengao de acidentes aeronauticos séo as que
envolvem as tarefas realizadas com a finalidade de evitar
perdas de vidas e de material decorrentes de acidentes
aeronauticos.

O Cédigo Brasileiro de Aeronautica também demonstra a rele-
vancia da atividade de prevencao, em sentido /atu, ao estabelecer
um dever de colaboracao a todos os atores da aviagao brasileira
(operadores aéreos, fabricantes, controladores de voo, gerentes e
etc.) aos trabalhos de prevencao:

Art. 87. A prevencao de acidentes aeronauticos € da res-
ponsabilidade de todas as pessoas, naturais ou juridicas,
envolvidas com a fabricagdo, manutengao, operacao e cir-
culagao de aeronaves, bem assim com as atividades de
apoio da infra-estrutura aeronautica no territério brasileiro.

A ordem legal de inclusdo de qualquer operador aéreo aos
deveres de prevencéao produz o efeito de incorporar, no escopo do
SIPAER, também a aviagao militar, ja que o cddigo aviatério esta-
belece que a submissao de tal ramo da aviagcédo as suas normas
somente ocorre quando exista disposicao especial em tal sentido
(art. 107, § 5°):
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§ 5° Salvo disposicdo em contrario, os preceitos deste
Cdédigo nao se aplicam as aeronaves militares, reguladas

por legislacéo especial (artigo 14, § 6°). (Nao ha negrito no
original)

Importante ainda registrar que a conclusao do procedimento
investigativo SIPAER n&o traz o mesmo rol de conclusdes que uma
pericia judicial consigna, como indicio de autoria e prova de mate-
rialidade.

Ao contrario, recomendagdes de seguranca sao edificadas no
intuito de evitar um novo acidente, excluindo ou mitigando as con-
dicdes inseguras detectadas, quer seja por substrato fatico, quer
seja a titulo de hipotese. Assim agindo, a Autoridade Aeronautica
busca proteger a vida humana em qualquer grau de certeza, dife-
rentemente da cognicao judicial, que requer maior grau de preci-
sao, especialmente quando da prolatagao de uma sentencga con-
denatoria, ainda que apenas no ambito civil.

2.2 Principio da Neutralidade Jurisdicional e Administrativa

Ainvestigagdo SIPAER é um procedimento investigativo livre,
sem formalismo e sem observancia do contraditério e da ampla
defesa, pois visa, exclusivamente, a evitar novos acidentes, a
medida que ndo se desenvolve sob acusagao ou litigio.

Para que a liberdade de atuacdo da Autoridade Aeronautica
tenha efetividade, necessario se prover uma neutralidade juridica
a tal investigacao, impedindo que as conclusdes de tal procedi-
mento acabem por servir de prova para fundamentar a imputacao
de responsabilidade civil, penal ou administrativa.

Por outro lado, sem liberdade de atuacéo, o procedimento in-
vestigativo SIPAER acaba por perder eficacia, a medida que deixa-
ra de considerar hipoteses e probabilidades como substrato de
seu trabalho preventivo. Assim ocorrendo, a investigacdo SIPAER
se assemelhara literalmente a investigacao policial e deixara de
ser necessaria, pois apenas duplicara o uso de recursos publicos
para a persecucgao penal, repeticdo funcional essa em plena con-
trariedade ao Principio Constitucional da Eficiéncia da Administra-
¢ao (art. 37, caput, da CF/88).
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Importante observar que o procedimento investigativo SIPAER
estad em busca de condigdes inseguras, sem atrela-las a qualquer
pessoa, em outras palavras, inexiste imputacdo de responsabili-
dade a quem quer que seja. Com isso, pode-se concluir que esta
ausente a figura juridica do litigio, pois ndo ha partes ou qualquer
acusacao.

As conclusodes do procedimento de investigagdo SIPAER, por
sua vez, resumem-se a prolatar recomendacdes de seguranca,
cujos destinatarios ndo sao escolhidos com base em relagao cau-
sal com o acidente, mas sim com a sua capacidade de excluir ou
mitigar as condi¢gdes inseguras detectadas. Nesse sentido, esta-
belece a legislacdo complementar aeronautica, em especial, a
Norma de Sistema do Comando da Aeronautica n°® 3-9/2008:

1.3.4 Destinatario: Aquele que detém as condi¢des para
implementar a agéo corretiva ou que tenha autoridade para
determinar a sua implementacéo.

Com base em tais premissas, pode-se agora compreender
porque motivo € absolutamente inaplicavel o inciso LV do art. 5° da
Carta Magna de 1988 ao procedimento investigativo SIPAER: au-
séncia de litigantes e de qualquer acusacgao.

LV - aos litigantes, em processo judicial ou administrati-
VO, € aos acusados em geral sdo assegurados o contra-
ditério e ampla defesa, com os meios e recursos a ela
inerentes;

Logo, inviavel ensejar a garantia ao contraditorio e a ampla
defesa, pois ndo ha acusagao, logo, ndo ha o que contradizer; ndo
ha vinculacao do sinistro a qualquer pessoa, mas busca de condi-
¢bes inseguras, assim, ndo ha pessoa a ser defendida.

Portanto, os efeitos da investigacdo SIPAER limitam-se a es-
fera operacional, sendo que o emprego de tal investigagdo em pro-
cessos judiciais ou administrativos, que visem a imputacgao de res-
ponsabilidade, € um efeito andmalo, que deve ser corrigido com a
desconstituicao de tal prova e ndo com possiveis pedidos de anu-
lacdo da investigacao SIPAER.

Eventual determinacao judicial de observancia do inciso LV do
art. 5° da CF/88 ao procedimento investigativo SIPAER transforma
tal procedimento em inquérito policial, extraindo seu carater pre-
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ventivo e tornando-o desnecessario, ja que a autoridade policial
conduz procedimento sob as regras do contraditério, ampla defe-
sa, havendo uma acusacgao clara e determinacao especifica de
autoria, logo, com determinacao de partes, formando ai sim um
litigio.

Da analise acima, pode-se concluir que a neutralidade juridica
da investigacdo SIPAER garante ndo apenas a plena eficacia da
atuacgao preventiva, mas também protege os cidadaos de serem
responsabilizados com base em prova absolutamente ilicita, para
fins de imputacao de culpa, embora seja claramente licita, para as
atividades de prevencgao.

Aneutralidade juridica da investigacdo SIPAER esta estabele-
cida em tratados e normas complementares aeronauticas. A Con-
vengao de Chicago?®, especialmente seu Anexo 13, consigna a fi-
nalidade exclusiva de prevencao e repele o seu emprego como
meio de prova para fins de responsabilizacao:

3.1 O unico objetivo da investigacao de acidentes ou inci-
dentes sera a prevencéao de futuros acidentes e inciden-
tes.

Nao é o propésito desta atividade imputar culpa ou respon-
sabilidade.

Os fundamentos da Mensagem de Veto n° 805 de 22 de de-
zembro de 1986, do Exmo Sr. Presidente da Republica, ao § 4° do
art. 86 do CBA é outra fonte que abstrai o carater de neutralidade
juridica, para fins de responsabiliza¢do. Tal mensagem presiden-
cial aquilata a verdadeira finalidade da investigacao SIPAER, quan-
do vetou a inclusédo, na Comissdo de Investigacdo de Acidentes
Aeronauticos, de representantes do operador e de sindicatos.

Tal manifestacao de veto decorre da especial estrutura légica
da investigacdo SIPAER, pois, como ja dito, ndo busca imputar
culpa ou responsabilidade, inexiste um litigio, mas tdo somente se
busca um juizo de valor acerca das condigbes de seguranca de
determinada operacao aérea, logo, desnecessario abrir o contra-
ditério e a ampla defesa a terceiros interessados:

3 BRASIL. Decreto n°® 21.713 de 1946.
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Por outro lado, a investigagao de acidentes aeronauticos
tem como objetivo precipuo a prevengdo dos mesmos;
nunca visa incriminar, culpar, nem punir ninguém,
como também nao visa a apuracgao de responsabili-
dade civil ou criminal. (...)

(-..)

O desvirtuamento das atuais Comissdes de Investigagao
e Prevencao de Acidentes Aeronauticos (CIPAAs) implica-
ra em sérios riscos para a segurancga da Aviagao Civil no
Brasil.

Segundo o § 3° do artigo 1° do CBA, a legislagao complemen-
tar ao codigo de aeronautica se concretiza por varias normas in-
fralegais, dentre elas, os atos administrativos emanados da Autori-
dade Aeronautica:

§ 3° Alegislagdo complementar é formada pela regulamen-
tagéo prevista neste Codigo, pelas leis especiais, decre-
tos e normas sobre matéria aeronautica (artigo 12).

Nesse sentido, o Decreto 87.249/82 (art. 3°, item 7) estabele-
ce a normatizacao do SIPAER por meio de Normas de Sistema do
Comando da Aeronautica (NSCA), portanto, tais normas adminis-
trativas detém envergadura de legislagido complementar. ANSCA
3-6/2008, que trata da investigacao SIPAER, traz, em seu item 2.1,
idéntica limitacao finalistica ao procedimento investigativo a cargo
da Autoridade Aeronautica:

As investigacdes de que trata esta NSCA tém como Unica
finalidade a prevencao de acidentes aeronauticos (...). Nao
é proposito da investigagao SIPAER atribuir culpa ou res-
ponsabilidade.

O Anexo 13 da Convencgao de Chicago, numa interpretacao in
contrario sensu, demonstra a plena neutralidade juridica da inves-
tigacdo SIPAER, ja que estabelece que as demais investigacoes
sobre o acidente aeronautico devem ser independentes daquela
realizada pelo SIPAER:

5.4.1 Todo procedimento, judicial ou administrativo, para
determinar culpa ou responsabilidade deve ser indepen-
dente de toda investigacao que se realize em decorréncia
das disposicdes do presente Anexo.
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Da analise global dos aspectos levantados, conclui-se que o
principio da neutralidade jurisdicional e administrativa ndo somen-
te garante protecao a independéncia da atividade preventiva, mas
também assegura que o cidadao ndo sofra condenagao com base
em prova ilicita, pois destituida das premissas inalienaveis do con-
traditério e da ampla defesa, pilares que sustentam o devido pro-
cesso legal e constitucional.

2.3 Principio da Protecao e Sigilo da Fonte e Principio da
Confianga

Os dois principios nominados possuem extrema simbiose ju-
ridica, pois a ferimento de um deles provoca, em conseqléncia
imediata, abalo no outro. Todos eles procuram assegurar um ple-
no fluxo de informagdes ao SIPAER.

Como ja enfatizado, a informagao € um dos principais subs-
tratos que possibilitam o desenvolvimento da tarefa de prevengao
de acidentes. Nesse sentido, a OACI (Organizagao Internacional
da Aviacgao Civil) e, no Brasil, o SIPAER passaram a desenvolver
varias ferramentas para a coleta de tais informes, como o relatério
de prevencao, a gravacao de dados de voo e de comunicagao das
aeronaves, e as entrevistas, realizadas com qualquer pessoa re-
lacionada ao acidente ou mesmo a operagao do equipamento aci-
dentado.

Dois aspectos interagem nesse campo: o emprego de tais
informacdes em processos judiciais e o sigilo de tais informacgdes.
Inicialmente, vamos abordar a questao do uso das informacdes
faticas, coletadas pela Autoridade Aeronautica, em processos judi-
ciais e suas repercussdes no universo aeronautico.

Durante a investigacao, a Comissao Investigativa coleta uma
série de dados (degravacdo de dados de voo, de comunicagéo
interna na cabine da aeronave, de comunicacao entre os controla-
dores), procede a analises de engenharia em pegas e, ainda, rea-
liza entrevistas com pessoas relacionadas com o acidente ou ape-
nas que possuem alguma interacdo com a atividade aérea.

Essas informagdes reproduzem os fatos que serao apurados
nas diversas esferas de poder, sendo, na verdade, dados brutos,
sem qualquer trabalho valorativo da Autoridade Aerondutica, no que
concerne a seguranga de voo.
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O Item 5.12 do Capitulo 5 do Anexo 13 da Convencgao de Chi-
cago, numa traducgao livre, demonstra a imperial necessidade de
prover a protecao as informagdes relacionadas aos sistemas de
prevencao. Porém, cabe considerar que a OACI ndo vedou a aces-
sibilidade desses elementos coletados durante a investigacao Sl-
PAER, mas apenas ponderou que tal disponibilidade pode com-
prometer o futuro de outras investigacdes.

5.12 O Estado que conduz a investigagdo de um acidente
ou incidente ndo deve disponibilizar os seguintes registros
para outros fins que nado a investigagdo de um acidente ou
incidente maritimo, a menos que a autoridade compe-
tente para a administragao da justica do Estado de-
termine que a sua divulgagéao prevalece sobre o im-
pacto adverso, nacional e internacional, em investi-
gacgoes futuras:

a) todas as declarag¢des tomadas de pessoas no decurso
da sua investigagao;

b) todas as comunicagdes entre pessoas que tenham sido
envolvidas na operagao do aviao;

c) informacdes médicas ou pessoais das pessoas envolvi-
das no acidente ou incidente;

d) as gravagdes de voz do cockpit e transcri¢gdes de tal
gravagoes,

e) as gravagoes e transcrigdes de gravagdes das unidades
de controlo de trafego aéreo, e

f) pareceres sobre a analise da informagéo, incluindo infor-
magcdes de gravadores de voo.

Além dessa regra, trés dispositivos do Adendo “E” do Anexo
13 da Convencgao de Chicago confirmam a possibilidade de em-
prego dos dados faticos, coletados pelos investigadores, pelos
orgaos jurisdicionais; porém, alertando sobre o cuidado que deve
ser provido a tal disponibilizagao:

2.1 O objetivo exclusivo de proteger informagdes de segu-
rancga de uso inadequado é para garantir a sua disponibili-
dade permanente para que adequadas e oportunas agoes
preventivas podem ser tomadas na melhoria da seguranga
da aviagao.

2.2 Nao é o propdsito de proteger as informagdes de segu-
ranga interferir com a boa administracdo da justica nos
Estados.
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2.3 As leis nacionais e regulamentos que protejam infor-
macoes de seguranga devem assegurar que haja um equi-
librio entre a necessidade para a protecgéo da informacgao
de segurancga, a fim de melhorar aviagdo de seguranca, e
a necessidade de uma boa administragao da justiga.

A preocupacéao da ICAO é justamente evitar o efeito adverso
do emprego de tais informacdes em processos que visem a impu-
tacao de responsabilidade, qual seja, a inibicao do fluxo de infor-
macoes, elemento vital para a propria sobrevivéncia dos sistemas
preventivos aviatorios. Nesse sentido, a Nota 1 do Capitulo 5 do
Anexo 13 da Convencao de Chicago:

Nota 1 - As informagbes contidas nos registros listados
acima, que inclui informagdes fornecidas voluntariamente
por pessoas entrevistadas durante a investigacédo de um
acidente ou incidente, podem acabar por serem utilizados
inadequadamente em processos disciplinares e, subse-
quentemente, em processos civis, administrativos e crimi-
nais. Se tais informacdes sao disponibilizadas, poderao,
no futuro, deixar de serem abertamente fornecidas aos in-
vestigadores. A Falta de acesso a tais informacgodes
podera impedir o processo de investigagao e afetar
seriamente a seguranga de voo.

No Brasil, a Autoridade Aeronautica concretizou a protecéo a
tais informacoes, determinada pela OACI, tanto limitando seu em-
prego para uso exclusivo da investigacao de acidente aeronautico,
como classificando-as como sigilosas, através da Norma de Sis-
tema n°® 3-6/2008, tendo em vista que comporao os relatoérios de
investigacao preliminares (rectius: Relatério de Agao Inicial — RAl e
Relatério Preliminar — RP):

2.2.18 As seguintes informagdes serao utilizadas somen-
te para o propdsito da investigagao de acidentes, inciden-
tes e ocorréncias de solo, sendo proibida a sua divulgagao
total ou parcial:

a) Declaragdes efetuadas durante a investigacgao;

b) Todas as comunicagdes entre pessoas envolvidas na
operagao da aeronave;

c¢) Informagdes médicas ou privadas referentes a pessoas
envolvidas no acidente;

d) Gravagdes e transcri¢gdes das gravagdes do CVR;
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e) Opinides expressas na analise das informagdes, inclu-
indo os dados do FDR/DFDR e as gravagdes registradas
pelos Orgaos de Controle de Trafego Aéreo (CTA); e

f) Toda informagéo que nao seja relevante para a analise
do acidente ou incidente aeronautico.

(..)

4.8.1.1 Os RAIl e os RP recebem a classificagdao minima
de “RESERVADOQ’, independentemente das circunstan-
cias da ocorréncia.

A interpretagéo da restricdo delineada pela Autoridade Aero-
nautica deve ser equilibrada com as ressalvas da OACI, no senti-
do da autonomia da administragéo da justica de cada Estado, bem
como na plena ciéncia dos efeitos deletérios de sua publicizagao.

Além disso, deve considerar-se o escopo constitucional nacio-
nal, especialmente as regras do art. 5° da Carta Constitucional,
onde se elenca o rol de direito e garantias individuais, clausulas de
inalienavel valor, tanto que qualificadas como clausulas pétreas
pela prépria norma constitucional (art. 60, § 4°, da CF/88).

Como ja visto, as gravagdes de dados de voo, de comunica-
¢ao, os laudos de engenharia, nada mais reproduzem que a reali-
dade dos fatos. Impedir seu uso pelo Poder Judiciario esvazia o
acesso a realidade e, com isso, distancia o 6érgao julgador do grau
de certeza necessario para o provimento jurisdicional pleiteado.

E que o leque de informacdes descritos no item 2.2.18 da NSCA
3-6/2008 sao elementos faticos, aspectos que retratam os fatos
ocorridos no mundo real, cuja limitagdo de disponibilidade ao Po-
der Judiciario leva, em consequéncia, a frontal colisdo com o Prin-
cipio da Inafastabilidade de Acesso ao Poder Judiciario (inciso XXXV
do art. 5° da CF/88).

Assim, o sistema constitucional brasileiro n&o consegue abri-
gar o impedimento de acesso a tais dados faticos, sob pena de
inconstitucionalidade material de qualquer dispositivo legal que vise
estabelecer tal vedagao; porém, o seu sigilo é plenamente possi-
vel.

No entanto, cabe aqui uma ressalva. A acessibilidade da auto-
ridade judiciaria deve conformar-se aos dados faticos, ndo se
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estendendo as analises valorativas realizadas pela Autoridade Ae-
ronautica, que, como sera visto, decorrem de atividade especula-
tiva, sem o devido processo legal e sem a busca de autoria e ma-
terialidade, mas apenas de condi¢des inseguras, concluindo, ao
final, com a emissdo de recomendacdes de seguranga, ainda que
sob hipoteses.

A inclusdo do Relatério Final SIPAER, ou mesmo dos relato-
rios preliminares, como meio de prova, € absolutamente incompa-
tivel com a atividade de cognigao judicial, especialmente pelo fato
de que hipodteses e probabilidades recebem o mesmo tratamento
que os fatos, em obediéncia ao principio da maxima eficacia pre-
ventiva, principio a ser analisado no tépico seguinte.

Foi exatamente nesse sentido que a Justica Federal de Per-
nambuco proferiu decisdo, em inquérito policial que objetiva a de-
teccao de responsabilidade penal em relagéo ao acidente ocorrido
em Recife, no ano de 2011, da empresa NOAR Linhas Aéreas.

Porém, ha que se realizar elementar diferencia¢ao das in-
formacgdes ora requeridas, sob pena de se violar a Conven-
¢ao de Chicago de 1944 (especialmente seu Anexo 13),
diploma do qual a Republica Federativa do Brasil é signa-
tario (Decreto n. 21.713, de 27.08.1946) e ainda trazer ao
inquérito policial informagdes técnicas imprestaveis a per-
secucao penal.

E que, ao lado dos destrocos e de suas especificas anali-
ses técnicas, como laudos de engenharia de falhas de
determinadas partes da aeronave acidentada e transcri-
¢ao de dados e comunicagbes, informagdes essas fati-
cas, também sao produzidas, pelo CENIPA, analises es-
pecificas, relacionadas a atividade de prevengéao de aci-
dentes aeronauticos.

Essa atividade, segundo estabelece o item 3 do Anexo 13
da Convencéo de Chicago, possui como objetivo unico a
prevencao de acidentes aeronauticos, ndo sendo proposi-
to de tal investigacao imputar culpa ou responsabilidade.
Portanto, a incorporagao de informacgdes deste quilate ao
inquérito policial contraria diploma internacional ao qual o
Brasil é vinculado. (H& grifo no original)

(JFPE, IP0010878-51.2011.4.05.8300, Juiza Federal Fla-
via Tavares Dantas, 09.set.2011)
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De forma clara, a magistrada federal assim concluiu sobre os
efeitos decorrentes da diferenciagao entre os dados faticos e a
analise valorativa, contidos nos relatérios do CENIPA:

Nesse sentido, ha que se restringir aincorporagao de rela-
térios produzidos pelos Sistema de Investigagéo e Preven-
¢ao de Acidentes Aeronauticos, derivados de analises de
laudos de engenharia, transcricado de comunicagdes e de
dados de véo(...)

(JFPE, IP0010878-51.2011.4.05.8300, Juiza Federal Fla-
via Tavares Dantas, 09.set.2011)

No que tange ao sigilo dos dados faticos coletados, a legisla-
¢ao complementar aeronautica apenas estabelece a limitagao de
publicidade até a emissao do Relatoério Final:

4.8.1.2 As informacgdes contidas no item 2.2.18 devem ser
protegidas, sendo proibida a sua divulgagao total ou par-
cial antes da elaboracao do RF.

O sigilo dos elementos coletados em equipamentos de pre-
vencao de acidentes garante uma colaboragcdo mais ativa de to-
das as pessoas que interagem na atividade aérea, pois passam a
nutrir maior confianga na independéncia do SIPAER, bem como
na garantia de ndo auto-incriminagao.

Em apertada sintese, o sistema de coleta de informacgdes de
prevencgao deve obedecer ao sigilo de divulgagao publica, para que
nao se perca a adesao voluntaria dos operadores aéreos e, com
iSso, ndo se aliene o maior substrato de elementos de trabalho de
prevencgao: a informacgao.

A jurisprudéncia tem garantido a manutencgao do sigilo das in-
vestigacdes nao concluidas, tal qual dispée a NSCA 3-6/2008, vis-
to que apds a elaboracgéo do Relatério Final (RF), as informagodes
faticas poderao ser divulgadas, logicamente obedecendo a neces-
saria analise de prejuizos que advirdo de tal exposigao, a teor do
que prevé a NSCA 3-8 (Item 4.8.1.2) e 0 Anexo 13 da Convencéao
de Chicago.

Mandado de Segurancga. Acidente Aéreo. Indeferimento pelo
Comandante da Aeronautica de pedido de vista da investi-
gacao, com extracao de cépias, para instruir futuras agoes
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indenizatdrias. Investigacdo ndo concluida. Sigilo im-
prescindivel para a apuragao. Prevaléncia do inte-

resse publico sobre o particular. Auséncia de direito
liquido e certo. Mandado de Seguranga denegado, prejudi-

cado o agravo regimental.

(MS 12507/DF, Rel. Ministro JOSE DELGADO, Rel. p/ A-
cordao Ministro TEORI ALBINO ZAVASCKI, PRIMEIRA
SECAO, julgado em 22/04/2009, DJe 21/08/2009)

Importante fazer constar que o Relatério Final de aeronaves
civis ndo possui qualquer grau de sigilo, sendo ostensivo, e, inclu-
sive, publicado na rede mundial de computadores*:

4.8.1.3 O RF de aeronave civil recebe a classificagao de
“OSTENSIVO”, devendo constar apenas os dados relevan-
tes para a analise do acidente.

Ha que se analisar os efeitos, para o SIPAER e para a Con-
vencao de Chicago, da Lei 12.527, de 18 de novembro de 2011,
que regulamentou o acesso a informacdes publicas.

Inicialmente, necessario se faz afirmar que o sigilo néo foi ex-
pulso da Administragao Publica, porém, alocado ao campo da ex-
cecao, alias, como a prépria Constituicdo Federal ja consagrava
(art. 5°, XXXIIl, art. 37, caput e § 3°).

AlLei 12.527/2011 manteve-se fiel aos ditames constitucionais,
estabelecendo a possibilidade do sigilo (art. 3° e art. 6°, ), desde
que ainformacgéao abrigue conteudo que atenda a alguma das hipo-
teses do art. 23 da mesma norma legal, dentre elas, a seguranca
da populagéo.

No caso do acesso aos dados faticos constantes de sistemas
de prevencao de acidentes aeronauticos, como enfaticamente aler-
tado pela Convencéo de Chicago (Anexo 13, Capitulo 5 e Adendo
“E”), sua divulgacao produz o efeito adverso de perda de adeséo
voluntaria de reportes, cenario a fragilizar, progressivamente, a efi-
cacia da prevengao de novos acidentes.

4 Relatérios Finais disponiveis no sitio eletrénico do CENIPA: http://www.
cenipa.aer.mil.br/cenipa/paginas/relatorios/relatorios. Acesso em 10 jun 2012.
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Ou seja, a divulgacgéo das informagdes faticas, elencadas no
tratado internacional e nas normas complementares aeronauticas,
repercute diretamente no direito constitucional a seguranga do
transporte aéreo publico. Portanto, tais informacdes possuem cla-
ro fundamento para a sua sigilosidade, nos termos do inciso Ill do
art. 23 da Lei 11.527/2011, que permite a restricdo de acesso em
caso de: “lll - pér em risco a vida, a seguranga ou a saude da
populagéo;” (ndo ha grifo no original).

Interessante que a atual restricdo de divulgagdo dos dados
faticos, inseridos nos relatorios preliminares do SIPAER, recebeu
grau de “reservado” (item 4.8.1.1 da NSCA 3-6/2008), ato adminis-
trativo prolatado pelo Comandante da Aeronautica, autoridade essa
que possui competéncia para tal classificacdo de sigilo, nos ter-
mos da propria Lei 11.527/2011 (art. 27, inciso IlI).

Especial atencéo deve ser deferida as contribuicdes volunta-
rias, como as entrevistas, oportunidade que pilotos, gerentes, me-
canicos de aeronaves prestam informagdes aos investigadores
do SIPAER.

Tais entrevistas ndo ocorrem consoante as regras proces-
suais, sendo sua producao livre e, geralmente, sem registro fisico,
de forma que a Autoridade Aeronautica se limita a fazer pequenos
apontamentos e, na maioria das vezes, sem identificar a fonte,
tudo para que a contribuicdo seja facilitada, procedimento esse
legitimado pela legislagdo aeronautica complementar (NSCA n°
3-6/2008):

4.1.3 Os relatérios ndo recorrem a quaisquer proce-
dimentos de prova para apuragao de responsabilidade

civil ou criminal; estando em conformidade com o item 3.1
do Anexo 13 a Convengéo de Aviagao Civil Internacional,
recepcionada pelo ordenamento juridico brasileiro através
do Decreto n®21.713, de 27 de agosto de 1946.

As entrevistas sao fornecidas com base no principio da confi-
ancga, pois deferidas no intuito de uso exclusivo para atividades de
prevengao, logo, seu emprego em processos judiciais ou inquéri-
tos viola 0 compromisso assumido, sem dizer que, eventualmen-
te, poderao voltar-se contra o préprio entrevistado, em absoluto
ferimento ao principio da ndo auto-incriminagao.
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2.4 Principio da Maxima Eficacia Preventiva

Trata-se do principio juridico que produz maior distanciamento
entre a investigacdo SIPAER e os processos destinados a imputa-
¢ao de culpa, seja judicial (civil ou penal) ou administrativo.

O Principio da Maxima Eficacia Preventiva consubstancia-se
na busca de qualquer elemento indicador da presenca de uma
condigcdo insegura, ainda que a titulo de hipétese e mesmo que
tenha apenas relagdo indireta com o sinistro aéreo, anomalia de
seguranga essa que recebera tratamento como se fato concreto
fosse. Além disso, Principio da Maxima Eficacia Preventiva realiza
uma regressao causal ampla, ou seja, adota a teoria da conditio
sine qua non sem limites.

Ao definir a investigacao SIPAER, a NSCA 3-6/2008° demons-
tra que elementos indiretos podem agregar-se a investigacao: “atra-
vés do estabelecimento dos fatores contribuintes presentes, dire-
ta ou indiretamente, na ocorréncia”.

O procedimento investigativo SIPAER ainda vai mais longe e
também considera eventuais hipoteses como substrato de suas
analises, que, inclusive, poderdo ensejar na emissao de recomen-
dagbes de seguranga (NSCA 3-6/2008):

4.1.1 Os relatérios sédo elaborados com base em fatores
contribuintes e hipéteses levantadas, sendo documen-
tos técnicos que refletem o resultado obtido pelo SIPAER
em relagao as circunstancias que contribuiram ou pos-
sam ter contribuido para desencadear a ocorréncia.

O Principio da Maxima Eficacia Preventiva tem como objetivo
evitar que um novo acidente ocorra, ainda que por mera hipotese.
Assim, eventual condigdo insegura hipotética recebera a devida
analise, que é a prolatacdo de uma recomendacgao de seguranca e,
com isso, obtém-se a maxima eficacia da atividade de prevencéo.

Mesmo que a hipétese seja diminuta, a Autoridade Aeronauti-
ca a processara e, se necessario, emitira uma recomendacao de
seguranga. Sendo assim, torna-se despiciendo quantificar os fa-

® ltem 2.1 da NSCA 3-6/2008.
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tores contribuintes, quer sejam indiretos, quer sejam hipotéticos,
pois, em qualquer grau que possua, pelo principio da maxima efi-
cacia preventiva, devera ser analisado e processado, a fim de di-
minuir ou eliminar possiveis efeitos de inseguranca. Nesse senti-
do, estabelece a NSCA 3-6/2008:

4.1.2 Nao é foco dos mesmos quantificar o grau de
contribuicdo dos fatores contribuintes, incluindo as
variaveis que condicionaram o desempenho humano, se-
jam elas individuais, psicossociais ou organizacionais que
interagiram propiciando o cenario favoravel a ocorréncia.

Ha outro aspecto que deve ser abordado e ja referido, em rapi-
das linhas atras: a andlise causal do acidente aeronautico pelo
SIPAER.

Ainvestigacao SIPAER aplica a teoria da conditio sine qua non
em sua literalidade, na busca pelos multiplos nexos de causalida-
de, com isso, a detragdo dos fatores contribuintes na relacao de
causalidade do acidente aeronautico podera chegar até a fabrica-
¢ao da aeronave, independente da analise da “causalidade rele-
vante”, cenario absolutamente diferente do direito penal, que pos-
sui freios na aplicagao da teoria da conditio sine qua non, tendo em
vista a busca por autoria criminal e, assim, por condutas previsi-
veis ou eivadas de dolo®.

Em vista disso, procura-se limitar o alcance dessa teoria, uti-
lizando-se outros institutos de estudo dogmatico-penal, como, por
exemplo, a localizagéo do dolo e da culpa no tipo penal (...).

Nesse sentido, uma investigacdo SIPAER, por exemplo, pode
emitir uma recomendacgéo de seguranga ao fabricante de determi-
nada aeronave, a fim de proceder a alteracao de seu projeto aero-
dindmico, para que melhore a sua eficiéncia operacional, indepen-
dente da previsibilidade da ocorréncia do sinistro pelo fabricante,
tendo em vista que tal modificagdo recomendada se torna relevan-
te para auxiliar na prevencgao de futuros acidentes.

8§ BITENCOURT, Cezar R. Tratado de direito penal. 15 ed. Sdo Paulo: Sarai-
va, 2010, v.1, p. 289.
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Ja no campo criminal, o fabricante de uma arma nao pode ser
atingido pela responsabilidade penal, no caso do emprego do arte-
fato num assalto, por absoluta auséncia de previsibilidade da ilici-
tude.

Da analise acima, conclui-se o quanto impertinente é o em-
prego da investigacdo SIPAER para instruir processos judiciais,
haja vista a procura incansavel do investigador em evitar um novo
acidente, provendo a maxima eficacia preventiva a investigagcao
SIPAER, quer seja adotando hipéteses e fatores indiretos, quer
seja provendo valor a determinada “causa” sem vinculo de rele-
vancia com a previsibilidade do sinistro, elementos que tornam tal
investigacdo um objeto alienigena no esquema processual brasi-
leiro.

3. CONCLUSAO

O Sistema de Investigacao e Prevencao de Acidentes Aero-
nauticos, atualmente sob a atribuicdo da Autoridade Aeronautica,
desenvolve-se sob balizas absolutamente diferentes do sistema
jurisdicional brasileiro, possuindo principios juridicos especificos,
capazes de tornar tal sistema um verdadeiro microssitema juridi-
co especial.

O principio da preservagao da vida humana € o principio cen-
tral do SIPAER, que ultrapassa as barreiras da aviacao civil nacio-
nal e acaba por regular também o transporte aéreo internacional e
a aviacgao militar.

A inexisténcia de litigio, de partes e de acusagao decorrem da
exclusiva finalidade preventiva que o SIPAER possui, procedimen-
to que visa a preservacgao da vida humana e, com isso, torna ina-
plicavel a exigéncia de contraditério e ampla defesa ao procedi-
mento SIPAER, em vista da auséncia das premissas que ensejam
a sua aplicacgéao.

O principio do sigilo e protecao da fonte, bem como da confi-
anca, formam a grade de protecao das informacgdes de prevencéo
de acidentes, estrutura protetiva que garante um fluxo continuo e
estavel de informacdes, sem o qual o SIPAER perderia sua efica-
cia, como frequentemente alertado pela regulamenta¢do do as-
sunto pela OACI.
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Importante registrar a plena conformidade do sigilo de dados,
requerida pela OACI e regulada pela Autoridade Aerondutica, a Lei
Federal 11.527/2011, tanto pela adequacéao do conteudo as hipoéte-
ses legais autorizadoras (art. 23, inciso Ill), como pela correigéo
da autoridade classificadora do sigilo (art. 27, inciso Ill).

O principio da maxima eficacia preventiva, coragéo do SIPAER
investigativo, é caracterizado pela busca de quaisquer situagdes
inseguras que interajam com a ocorréncia do sinistro, ainda que a
titulo de hipotese ou de condicao indireta. Além disso, a cadeia de
causalidade do acidente é analisada pelo investigador em toda a
sua extensao, provendo o maior alcance da teoria da conditio sine
qua non, independentemente da analise da previsibilidade da ocor-
réncia do acidente, mas suficiente para que uma recomendacao
de seguranga possa ser emitida, com o objetivo de diminuir ou
eliminar qualquer condic&o insegura detectada, por mais distante
que esteja do sinistro a cadeia causal.

Nesse sentido, consegue-se visualizar a extrema diferenca
l6gica que a estrutura investigativa SIPAER possui, se comparada
com 0s processos que visam a imputagao de qualquer forma de
responsabilidade, bem como a elevada submiss&o que o SIPAER
possui em relagdo a confianga dos operadores aéreos na garantia
da neutralidade juridica de tal investigacao preventiva, sem a qual,
a segurancga aérea da populacgao € vertiginosamente fragilizada.
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