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A Revista de Direito e Negdcios Internacionais da Maritime Law Academy é uma publica¢dao .

académica que tem por objetivo a publicagdo de trabalhos que estabelegam conexdes entre

os Negdcios Internacionais e o Direito e quexgrsem sobre temas relacionados ao comércio

exterior; transporte maritimo e marinha mercante; transporte aéreo, ferroviario, rodoviario

e dutoviario; transporte mu_Itimodan dominio maritimo e aéreo; logistica, portos e
“aeroportos; aduana e tributagdo, dentre outros. i :

Esta revista oferece acesso livre imediato ao seu contetido, seguindo o principio de que
disponibilizar gratuitamente o conhecimento cientifico ao publico proporciona maior
democratizacao mundial do conhecimento.
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Apresentacao

Entender sobre o mar e dominar os conhecimentos envoltos na navegac¢ao e nas embarcagoes,

por varias vezes foram cruciais para determinar os rumos da historia.

Nas guerras médicas, no Sec. V a.C, as embarcag¢Ges protagonizaram a vitdria grega sobre o
numeroso Império Persa, gracas ao planejamento e investimento de Atenas, que ampliou e

aprimorou sua frota naval, ao longo de 10 anos, no intuito de resistir a contraofensiva Persa.

Mais a frente, nos Sec. XV e XVI, a expansao ultramarina e o aperfeicoamento do poder bélico
das embarcagdes, permitiu a expansao de fronteiras e o dominio do mercado de commodities, com
destaque para Portugal, Espanha, Inglaterra, Holanda e Franga, consolidando a ocupagao europeia

em outros continentes.

A formagao do territdrio brasileiro também foi impactada pela navegagao e pela pretensao de
dominio ultramarino. A ocupagao dos povos originarios, o Tratado de Tordesilhas e a colonizagao
portuguesa, a abertura dos portos para as nagdes amigas, o implemento de embarcagdes a vapor e a
exploracdao do pré-sal, sao exemplos de que as dguas e a navega¢dao possuem um relevante papel

historico, geopolitico, econémico, social e cultural, no Brasil.

Diante de tamanha relevancia, a Revista de Direito e Negdcios Internacionais continua com a
missdo divulgar conhecimentos cientificos que se liguem ao direito maritimo, portudrio e aduaneiro,

trazendo 8 (oito) artigos com exceléncia académica e cientifica.

Inaugurando os Artigos revisados por pares no sistema double blind review desta edicao,
FRANCISCO CAMPOS DA COSTA e JONATHAN SILVY RODRIGUES, no artigo intitulado A
(IM)POSSIBILIDADE DE RETENGCAO DA MERCADORIA PELO TRANSPORTADOR RODOVIARIO DE
CARGA, EM CASO DE INADIMPLEMENTO DO VALOR DO FRETE, A LUZ DO DECRETO N2 19.473, DE 10
DE DEZEMBRO DE 1930, analisam a (in)existéncia de amparo legal para que o transportador
rodoviario de carga retenha em sua posse a mercadoria transportada, em caso de inadimplemento
do valor arbitrado a titulo de frete, até que este venha a ser quitado pelo contratante/embarcador.
Na sequéncia, AUGUSTO GRIECO SANT’ANNA MEIRINHO nos traz o artigo AMBIENTE DO TRABALHO
SAUDAVEL COMO PRINCIPIO E DIREITO FUNDAMENTAL DO TRABALHO E A SUA REPERCUSSAO NA
INDUSTRIA SHIPPING, apresentando o ambiente do trabalho seguro e saudavel, na industria shipping,
como novo principio e direito fundamental no trabalho adotado pela Organizagdo Internacional do

Trabalho. Em seguida, o artigo AREAS DE PORTO ORGANIZADO NO BRASIL: CONFLITO JURISDICIONAL,
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de ADILSON LUIZ GONCALVES, aborda o conflito jurisdicional existente no ambito da relagdo porto-
cidade, utilizando a Cidade de Santos como referéncia, concluindo que a ocupag¢ao de areas dentro
das poligonais de portos organizados deve ser compativel com a legislagao municipal, indicando,
como caminho ideal, a conjugacao entre todos os niveis de governo, iniciativa privada e comunidade
no planejamento e implantagio de planos e projetos. RENATO PEZOA HUERTA e VICENTE RiOS URZUA
promovem uma revisdo sobre a dogmatica do instituto da avaria grossa, considerando sua
constituicio com base nas Regras de York e Antuérpia e seus elementos gerais, no estudo intitulado
AVERIA GRUESSA: PROPEDEUTICA DE UM INSTITUTO DESDE LA TEORIA Y PRACTICA. Na quinta segdo,
o artigo INFRACOES E PENALIDADES NO AMBITO ADUANEIRO: UMA REVISAO SOBRE O SISTEMA,
BRUNO EDUARDO BUDAL LOBO buscou avaliar e construir o conceito de infragdes aduaneiras, com o
objetivo de reduzir a complexidade para o intérprete pela divisao em elementos que permitam uma
melhor definicao da hipotese e do consequente normativo ao identificar-se onde se enquadra a
infracdo e a penalidade. AYLTON BONOMO JUNIOR analisa quais seriam os critérios legais para
concessao de tutela provisdria para liberacdo de mercadorias provenientes do exterior, no artigo
LIBERACAO DE MERCADORIAS PROVENIENTES DO EXTERIOR: ANALISE DOS REQUISITOS LEGAIS PARA
A CONCESSAO DE TUTELA PROVISORIA. Na sequéncia, em seu segundo artigo nesta edi¢do, ADILSON
LUIZ GONCALVES demonstra a viabilidade de implantacdo de uma Zona de Processamento de
Exportacdo na drea continental da Cidade de Santos, tendo o Porto de Santos como trunfo logistico,
no artigo PORTO DE SANTOS - ZONA DE PROCESSAMENTO DE EXPORTAGAO VIAVEL: UM TRUNFO
LOGISTICO EM PROL DA REINDUSTRIALIZAGAO SUSTENTADA DO BRASIL, demonstrando a
importancia das Zonas de Processamento de Exportagdes como instrumento de desenvolvimento
sustentavel do Brasil, conciliando interesses ambientais, sociais e econdmicos. Por fim, encerrando
esta edicao, PEDRO HENRIQUE COLLA busca atestar que, a interposicao do ente regulador no acaso
provoca descumprimento aos principios da livre iniciativa e de livre concorréncia, trabalhando contra
a propria regularizagao do mercado que, em conclusao, resulta em servicos mais caros ao usuario, no
artigo TRANSPORTE MARITIMO DE CARGAS, ATRASO NA ATRACAGCAO DO NAVIO E DESPESAS COM
ARMAZENAGEM DE MERCADORIAS: UM ESTUDO JURIDICO DA COBRANCA DE SOBREESTADIA DE
ARMAZENAGEM E ATUAGAO REGULATORIA DA ANTAQ.

Desejamos uma excelente leitura!

Santos, em 28 de junho de 2023

Eliane Maria Octaviano Martins

Esta obra esta licenciada com uma Licenga Creative Commons Atribuicdo-NdoComercial-SemDerivagées 4.0 Internacional.


http://creativecommons.org/licenses/by-nc-nd/4.0/

REVISTA DE DIREITO E NEGOCIOS INTERNACIONAIS DA MARITIME LAW ACADEMY - MLAW
INTERNATIONAL LAW AND BUSINESS REVIEW
Vol. 3, n° 1, Janeiro a Junho - 2023. pp 07-26

A (IM)POSSIBILIDADE DE RETENCAO DA MERCADORIA PELO
TRANSPORTADOR RODOVIARIO DE CARGA, EM CASO DE
INADIMPLEMENTO DO VALOR DO FRETE, A LUZ DO DECRETO N° 19.473, DE
10 DE DEZEMBRO DE 1930

THE (IM)POSSIBILITY OF WITHHOLDING THE MERCHANDISE BY THE ROAD
CARGO CARRIER, IN CASE OF DEFAULT OF THE FREIGHT VALUE, PURSUANT
TO DECREE NO. 19.473 OF DECEMBER 10, 1930

Francisco Campos Costa’
Jonathan Silvy Rodrigues?

RESUMO: O presente artigo tem como objeto a analise acerca da (in)existéncia de amparo
legal para que o transportador rodoviadrio de carga retenha em sua posse a mercadoria
transportada, em caso de inadimplemento do valor arbitrado a titulo de frete, até que este
venha a ser quitado pelo contratante/embarcador. Para tanto, esta pesquisa utilizou a
metodologia dedutiva e as fontes de cunho bibliografico e documental. A pesquisa examinou
a revogacdo ou vigéncia do Decreto n° 19.473, de 10 de dezembro de 1930, o qual, por
intermédio do art. 2° possibilita a retencdo de mercadorias em tais casos, com amparo no
posicionamento doutrinario e jurisprudencial sobre o tema. O ponto central de debate deste
artigo decorre da discusséo sobre se a extensdo do Decreto s/n de 25 de abril de 1991 teria
incluido o Decreto n° 19.473 na lista de normas revogadas, o que inviabilizaria a sua
utilizacdo para fundamentar juridicamente a retencdo de carga por parte do transportador.
Como resultado da pesquisa, constatou-se que o Decreto de 1930 foi recepcionado pela atual
Constituicdo Federal de 1988 com status de lei ordinaria, portanto, sua revogacdo estaria
condicionada a regulamentacdo de uma nova lei, a partir da instauracdo de um processo
legislativo constitucional, conforme estabelecido pela prépria Lei de Introducdo as Normas do
Direito brasileiro.

Palavras-chave: retengdo; mercadoria; inadimplemento; frete.
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ABSTRACT: This paper aims to analyze the (non)existence of legal support for the road
cargo carrier to retain in its possession the transported goods, in case of non-payment of the
arbitrated freight value, until it is paid by the contractor/shipper. To this end, this research
used a deductive methodology and sources of a bibliographic and documentary nature. The
research examined the repeal or validity of Decree No. 19.473, of December 10, 1930, which,
through Article 2, allows the retention of goods in such cases, with support in the doctrinal
and jurisprudential positioning on the topic. The central point of debate in this article arises
from the discussion about whether the extension of Decree s/n of April 25, 1991, would have
included Decree No. 19.473 in the list of repealed norms, which would make its use unviable
to legally justify the retention of cargo by the carrier. As a result of the research, it was found
that the 1930 Decree was received by the current Federal Constitution of 1988 with the status
of ordinary law, therefore, its repeal would be conditioned on the regulation of a new law,
from the initiation of a constitutional legislative process, as established by the Law of
Introduction to Brazilian Law norms itself.

Keywords: retention; goods; default; freight.

1 INTRODUCAO

As transportadoras rodoviarias de mercadorias frequentemente lidam com a
inadimpléncia dos valores estabelecidos como contraprestacao pelos
contratantes/embarcadores para a prestacdo dos servicos de frete. Muitas vezes, esses
contratantes encontram-se em situacdo de insolvéncia comprometedora, chegando até mesmo
a beira da faléncia.

Algumas transportadoras optam, por uma questdo de estratégia e conveniéncia
comercial, por oferecer servicos complementares além do frete, a fim de expandir sua carteira
de clientes, oferecendo ativos diferenciados dos comumente operados nesse ramo mercantil.
Essa expansdo pode incluir atividades como armazenagem e organizacdo de mercadorias em
armazéns proprios, muitas vezes em ambientes especificos (como camaras frias para
alimentos congelados), para posterior distribuicdo aos destinatarios da carga.

Dessa forma, o transportador rodoviario de carga, inserido em toda a operacao fiscal e
contratual, assume frequentemente a obrigacdo prolongada de guardar os produtos enquanto
estdo sob sua posse. Isso ocorre desde 0 momento em que 0s produtos sao recebidos até o
momento da entrega efetiva. O mesmo se aplica as transportadoras que realizam apenas 0
transporte como atividade principal, sem servicos acessorios. O exercicio da posse dos

produtos além do deslocamento por meio de veiculos especificos faz parte do cotidiano das
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transportadoras. Ao chegar ao destino acordado, muitas vezes 0 representante da
transportadora precisa aguardar horas pelo descarregamento da mercadoria e, portanto, para se
desobrigar da responsabilidade pela posse dos bens.

Assim, nos casos em que a data acordada entre as partes para 0 pagamento da
contraprestacdo dos servicos, mesmo que parcialmente, ocorrer antes do encerramento do
transporte (entrega definitiva da mercadoria), o transportador ficard por um periodo
determinado com a posse da carga, mesmo sem receber os valores contratados.

A partir dessa posse temporaria exercida pela transportadora, surge o debate sobre a
licitude da retencdo desses produtos em caso de inadimplemento do valor do frete. Quando as
partes acordaram uma data de pagamento anterior ao encerramento dos servigos (entrega)
como medida coercitiva para 0 cumprimento da obrigacdo, e caso isso ndo ocorra, realizar a
conversdo desses bens em espécie para abater a divida.

Assim, o objetivo deste artigo € analisar a existéncia ou nao de respaldo legal para que
o transportador rodoviario exerca a retencdo da mercadoria transportada em caso de
insolvéncia do contratante em relacdo ao frete, como mecanismo coercitivo contra o devedor,
além de se tornar uma garantia de recebimento dos valores, ainda que parcialmente. Para isso,
utiliza-se a metodologia dedutiva, e as fontes de pesquisa sao bibliograficas e documentais.

A pesquisa é dividida em trés secBes. A primeira, de carater introdutorio, aborda a
legislacdo atual aplicavel ao transporte rodoviario de carga, tanto no que diz respeito a
regulamentacdo geral prevista no atual Cédigo Civil, quanto a Lei n° 11.442, uma norma
especifica instituida em 2007. Na segunda secdo, a luz do arcabouco constitucional, examina-
se a revogacao ou ndo do Decreto n° 19.473, de 10 de dezembro de 1930, que expressamente
prevé, em seu art. 2°, a possibilidade de retencdo da mercadoria pelo transportador nessas
circunstancias. Na terceira se¢do, ap0s uma andlise técnica da legislacdo vigente aplicavel ao
tema, complementada pela jurisprudéncia, sdo apresentadas as razfes que tornam a conduta
(retencdo da mercadoria pelo transportador em caso de inadimplemento do valor do frete)

licita perante o ordenamento juridico.
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2 TRANSPORTE RODOVIARIO DE CARGAE A LEGISLAC}AO APLICAVEL

Diante da necessidade natural de locomocdo de coisas e pessoas em uma sociedade
civilizada, bem como da crescente diminuicdo das barreiras territoriais devido ao avanco da
tecnologia, as relagdes humanas dependem cada vez mais dos mecanismos de transporte.

A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 reconhece o transporte,
incluindo o transporte de pessoas, como um direito social, que deve ser garantido a todos 0s
cidaddos do pais®.

No ambito infraconstitucional, a Lei n°® 10.406, de janeiro de 2002, que instituiu o
Cadigo Civil atualmente em vigor, foi um avanco significativo para o setor de transporte, uma
vez que dedicou um capitulo exclusivo para regular essa atividade (Capitulo XIV - Do
Transporte). Esse capitulo esta dividido em trés se¢des: (1) disposicdes gerais; (I1) transporte
de pessoas; e (Il1) transporte de coisas, que é o foco deste artigo. Vale ressaltar que o tema
ndo recebia a mesma atencdo durante a vigéncia do Codigo Civil de 1916, portanto, essa é
uma inovagdo importante do novo codigo civil, fundamental para o desenvolvimento do
setor?.

A partir dessa regulamentacdo, ficou estabelecido que o contrato de transporte de
coisas/mercadorias € aquele em que uma pessoa, geralmente juridica, entrega um ou mais
objetos a outra pessoa, mediante uma contraprestacdo previamente acordada, para que sejam
enviados a um destinatario especifico em um local diferente daquele em que a coisa foi
originalmente entregue.®.

Cinco anos depois, em janeiro de 2007, foi promulgada a Lei n° 11.442, que trata
especificamente do transporte rodovidrio de cargas por conta de terceiros e mediante
remuneracdo. Essa legislacdo, composta por 24 artigos, regulamenta uma série de obrigacoes,
direitos e institutos juridicos, tanto materiais quanto processuais, que envolvem as operacdes

de transporte de mercadorias em todo o territério nacional. Por esse motivo, muitos

3 BRASIL. [Constituicdo (1988)]. Constituicdo da RepuUblica Federativa do Brasil. Brasilia, DF: Presidéncia
da Republica, 1988. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso
em: 11 maio. 2022.

4 BRASIL. Lei n° 10.406, de 10 de janeiro de 2002. Institui o Codigo Civil. Brasilia, DF: Presidéncia da
Republica, 2002. http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/2002/110406.htm. Acesso em: 11 maio 2022.

> MARTINS, Fran. Curso de Direito Comercial. 19. ed. rev., atual. e ampl. Rio de Janeiro: Forense, 2019. E-
book. p. 177.
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consideram essa lei como um marco para esse servigo tdo importante para o desenvolvimento
do pais®.

E importante registrar que antes da entrada em vigor da legislagio mencionada
anteriormente, aplicava-se a Lei n° 6.813, de 10 de julho de 1980. No entanto, essa lei
abordava pouco sobre o transporte rodoviario de cargas, sendo composta apenas por cinco
artigos, dos quais somente trés tratavam especificamente desse tipo de negdcio juridico. Isso
ressalta ainda mais a evolucgéo legislativa que ocorreu com a instituicdo da Lei n°® 11.442,
devido a sua abrangéncia e especificidade em relagdo ao transporte rodoviario de cargas.’.

Na operacdo de transporte de mercadorias, ha trés sujeitos envolvidos: (1) o remetente
ou expedidor; (2) o transportador; e (3) o destinatario. Conforme destacado por Araken de
Assis, 0 remetente € aquele que tem a intencdo de mover a coisa de um local para outro,
enquanto o transportador é aquele que assume profissionalmente a responsabilidade por esse
transporte®.

E é desta relacdo comercial que nasce, dentre varios documentos fiscais e privados, o
conhecimento de transporte, instrumento mencionado pelo art. 744, do atual Codigo Civil®,
cujos requisitos estdo inseridos no art. 10, da Lei n° 9.611/98%°.

Conforme descrito por Fran Martins, o conhecimento de transporte, também
conhecido como conhecimento de frete ou conhecimento de carga, é a comprovacdo do

recebimento da mercadoria pelo transportador, bem como do momento em que ele assume a

® BRASIL. Lei n° 11.442, de 5 de janeiro de 2007. Dispde sobre o transporte rodoviario de cargas por conta
de terceiros e mediante remuneragdo e revoga a Lei no 6.813, de 10 de julho de 1980. Brasilia, DF:
Presidéncia da Republica, 2007. http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-2010/2007/lei/I11442.htm.
Acesso em: 11 maio 2022.

" BRASIL. Lei n° 6.813, de 10 de julho de 1980. Dispde sobre o transporte rodoviario de cargas, e da outras
providéncias. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 1980. http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/1980-
1988/L6813impressao.htm. Acesso em: 11 maio 2022.

8 ASSIS, Araken de. Contratos nominados: mandato, comissdo, agéncia e distribuicdo, corretagem,
transporte. 2. ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2009. p. 375.

® BRASIL. Lei n° 10.406, de 10 de janeiro de 2002. Institui o Cédigo Civil. Brasilia, DF: Presidéncia da
Republica, 2002. http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/2002/110406.htm. Acesso em: 18 maio 2022.

10 BRASIL. Lei n° 9.611, de 19 de fevereiro de 1998. Dispde sobre o Transporte Multimodal de Cargas e da
outras providéncias. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 1998.
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/19611.htm. Acesso em: 11 maio 2022.
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responsabilidade de entregé-la ao destino acordado previamente. Essa documentacdo é
essencial para o registro e controle da movimentagao das cargas durante o transporte!?.

No entanto, mesmo antes de todo o conjunto legislativo até entdo delineado, ja estava
em vigor o Decreto-Lei n® 19.473 de 1930, que tinha como objetivo regulamentar os
conhecimentos de transporte de mercadorias realizados por terra, &gua ou ar, correspondendo
atualmente ao transporte terrestre, aquaviario e aéreo. Esse decreto estabelecia normas e
procedimentos relacionados ao transporte de mercadorias e era aplicado na época em que foi

promulgado®?.

3 VIGENCIA DO DECRETO-LEI N° 19.473, DE 10 DE DEZEMBRO DE 1930

Essa norma, certamente uma das primeiras a regulamentar o Conhecimento de
Transporte, que continua sendo um dos documentos mais importantes na operacdo de
transporte de mercadorias, independentemente do modal utilizado, foi sancionada em 10 de
dezembro de 1930, durante o periodo conhecido como "Era Vargas" e durante a vigéncia da
Constituicdo de 1891, chamada de Brasil Republica. Nessa época, um dos objetivos estatais
era justamente promover a ampliacdo da indUstria no territorio nacional .*2.

Composto por somente 12 (doze) artigos, o Decreto em referéncia sofreu uma primeira
alteracdo ja no dia 18 de marco do ano seguinte, 1931, quando sancionado o Decreto n°
19.754, destinado a esclarecer e simplificar algumas disposi¢des da norma anterior4,

A partir desse momento, um dos trechos inseridos no art. 2° do Decreto n°® 19.473, que
trata dos requisitos para a emissdo do Conhecimento de Transporte, passou a permitir
explicitamente a retencdo da mercadoria transportada em caso de ndo pagamento do valor do

frete:

' MARTINS, Fran. Curso de Direito Comercial — Contratos e Obrigacdes Comerciais. 19. ed. rev., atual. e
ampl. Rio de Janeiro: Forense, 2019. E-book. p. 178.

12 BRASIL. Decreto n° 19.473, de 10 de dezembro de 1930. Regula os conhecimentos de transporte de
mercadorias por terra, dgua ou ar, e da& outras providéncias. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 1930.
Disponivel em http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/1930-1949/d19473.htm. Acesso em: 11 maio 2022.
13 BRASIL. Senado Federal. Glossario Legislativo. Brasilia, DF: Senado Federal. Disponivel em:
https://www12.senado.leg.br/noticias/glossario-legislativo/constituicoes-brasileiras. Acesso em: 31 maio 2022.

14 BRASIL. Decreto n° 19.754, de 18 de marco de 1931. Esclarece e simplifica algumas disposicdes do
decreto nimero 19.473, de 10 de dezembro de 1930. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 1931. Disponivel
em http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/1930-1949/D19754impressao.htm. Acesso em: 31 maio 2022.
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Emitido o conhecimento com frete a pagar e ndo indicada a forma do pagamento,
este serd a dinheiro de contado e por inteiro, no ato da entrega da mercadoria e no
lugar do destino, se outro néo tiver sido designado. A falta de pagamento do frete
despesas autoriza a retencdo da mercadoria (grifos do autor)®,

Isso significa que, com base na previsdo estabelecida pelo Decreto de 1930, é
permitido ao transportador reter as mercadorias transportadas de forma proporcional aos
valores de frete ndo pagos pelo contratante. Essa a¢do é considerada o exercicio regular de um
direito reconhecido pela legislacdo, afastando, portanto, a ilicitude do ato, conforme o inciso |
do artigo 188 do Cadigo Civil 8.

Conduto, o Decreto que, no primeiro momento, sustentaria a conduta por parte do
transportador, fora relacionado por um segundo Decreto, 0 s/n de 25 de abril de 1991, dentre
0s varios revogados na ocasido. Dita norma, instituida ja na vigéncia da Carta Magna de 1988,
lista uma série de decretos anteriores, com objetos diversificados, e declara-os revogados por
intermédio do art. 4°.17

O estudo em questdo exige uma analise especifica sobre a existéncia ou nao de
revogacao do Decreto n° 19.473/1930, uma vez que sua validade ou invalidade é crucial para
a conclusdo deste artigo.

Foi justamente com a Constituicdo de 1891, em vigor na época da promulgacdo da
referida norma, que surgiu a figura do Decreto, a ser emitido exclusivamente pelo Presidente
da Republica, de acordo com o "1°" do artigo 48 da Constituicdo da Republica dos Estados
Unidos do Brasil daquela época.®®.

Duas constituicbes depois, com a promulgacdo da Constituicdo de 1937, conhecida
como Constituicdo do Estado Novo, surgiu uma outra espécie normativa chamada Decreto-

Lei. Esse instrumento concedia ao Presidente da Republica a competéncia para criar e

15 BRASIL. Decreto n° 19.473, de 10 de dezembro de 1930. Regula os conhecimentos de transporte de
mercadorias por terra, agua ou ar, e da outras providéncias. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 1930.
Disponivel em http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/1930-1949/d19473.htm. Acesso em: 11 maio 2022.

16 BRASIL. Lei n° 10.406, de 10 de janeiro de 2002. Institui o Codigo Civil. Brasilia, DF: Presidéncia da
Republica, 2002. http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/2002/110406.htm. Acesso em: 06 jun. 2022.

17 BRASIL. Decreto de 25 de abril de 1991. Mantém reconhecimento de cursos e autorizagdes nos casos que
menciona e da outras providéncias. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 1991. Disponivel em
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/1930-1949/d19473.htm. Acesso em: 02 jun. 2022.

18 BRASIL. [Constituicdo (1891)]. Constituicdo da Republica dos Estados Unidos do Brasil. Rio de Janeiro,
RJ: Presidéncia da Republica, 1891. Disponivel em
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao91.htm. Acesso em: 09 jun. 2022.
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publicar decretos sobre diversas questfes, incluindo a organizagdo do Governo e da
administracdo federal. Além disso, o Presidente era autorizado a submeter decisfes sobre a
inconstitucionalidade de leis e atos normativos do Poder Judiciario a uma reanalise pelo
Parlamento Nacional.!®.

A Constituicdo Polonesa conferia poderes considerdveis ao Presidente da Republica,
que exercia ndo apenas o Poder Executivo, mas também legislativo através dos decretos-leis,
sendo equiparados a lei ordinaria®.

Na Constituicdo brasileira de 1946 esta modalidade normativa fora extinta. Na
ocasido, no intuito de fortalecer a separacdo dos trés poderes, passou-se a limitar o poder do
Presidente da Republica a expedicéo de decretos unicamente com a finalidade de cumprir com
determinada lei ordinaria, semelhante ao que hoje é disposto pela Carta Magna de 19882,

Vale lembrar que a Constituicdo de 46 nasce com o término da Segunda Grande
Guerra Mundial, em um cenario de redemocratizacdo do Brasil, e de uma intensa busca pela
reconquista dos direitos fundamentais suprimidos pela Constituicdo anterior??.

A Constituicdo de 1967 reintroduziu a categoria normativa do decreto-lei. Além disso,
no inciso V do artigo 49, restabeleceu ao Presidente da Republica o poder de emitir decretos
com forca de lei em situacdes relacionadas a seguranca nacional e/ou financas publicas,
conforme previsto no artigo 58 da Constituicdo. Nessas circunstancias, caberia ao Congresso
Nacional aprovar ou rejeitar a norma de carater "emergencial" dentro de um prazo de 60

(sessenta) dias?3.

19 MORAES, Guilherme Pefia de. Curso de Direito Constitucional. 12. ed. Séo Paulo: Atlas, 2020. E-book.
Acesso restrito via Minha Biblioteca.

2 PADILHA, Rodrigo. Direito Constitucional. 6. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2020. E-book. Acesso restrito via
Minha Biblioteca. p. 24.

21 DOS SANTOS, Eugénio de Aquino. A n&do revogacdo do Decreto n.° 19.473/30: diploma regulador dos
conhecimentos de transporte de mercadorias por terra (inland bill), agua (bill of lading) ou ar
(airwaybill). 2007. Disponivel em: https://jus.com.br/artigos/35883/a-nao-revogacao-do-decreto-n-19-473-30-
diploma-regulador-dos-conhecimentos-de-transporte-de-mercadorias-por-terra-inland-bill-agua-bill-of-lading-
ou-ar-airwaybill. Acesso em: 14 jun. 2022.

22 PADILHA, Rodrigo. Direito Constitucional. 6. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2020. E-book. Acesso restrito via
Minha Biblioteca. p. 25.

23 BRASIL. [Constituicdo (1967)]. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, DF: Presidéncia
da Republica, 1967. Disponivel em http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao67.htm.
Acesso em: 16 jun. 2022.
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O cenario atualmente vivenciado é de fato muito semelhante ao mencionado, porém,
ndo mais com os decretos-leis, mas sim com as Medidas Provisorias. As Medidas Provisorias
sdo resquicios de uma tentativa de implementacdo do regime parlamentarista no Brasil
durante a elaboracdo da Constituicdo de 1988. Embora o regime parlamentarista ndo tenha
sido adotado, o instituto das Medidas Provisorias foi preservado. Essas medidas possuem
efeitos semelhantes aos decretos-leis abordados pelas constituicbes anteriores, e muitos
consideram que ainda hoje representam um resquicio negativo das constitui¢des autocraticas
que foram estabelecidas no pais.?*.

Ainda assim, semelhante ao que ja tracado nas constituicdes anteriores, a Carta Magna
vigente limitou o uso de decretos por parte do Presidente da Republica ao fiel cumprimento
das leis, como dita o inciso IV, do art. 84%,

Posteriormente, com a alteracdo constitucional promovida pela Emenda Constitucional
n° 32/01, foi acrescentado o inciso VI ao dispositivo legal, possibilitando ao Presidente o uso
do decreto ndo apenas para regulamentar as leis, mas também para dispor sobre a organizacdo
e funcionamento da administragdo publica federal, bem como para extinguir funcBes ou
cargos publicos vagos?®.

Neste contexto, tem-se que os decretos sdo atos administrativos de competéncia
exclusiva do chefe do Executivo, cuja finalidade deve ser a promogéo de situagdes gerais ou
individuais previstas de forma abstrata, expressa, explicita ou implicita. No entanto, é
importante ressaltar que os decretos devem sempre estar em conformidade com a lei e jamais

podem contraria-la, sendo sempre um instrumento inferior & lei?’.

24 DOS SANTOS, Eugénio de Aquino. A nédo revogacdo do Decreto n.° 19.473/30: diploma regulador dos
conhecimentos de transporte de mercadorias por terra (inland bill), agua (bill of lading) ou ar
(airwaybill). 2007. Disponivel em: https://jus.com.br/artigos/35883/a-nao-revogacao-do-decreto-n-19-473-30-
diploma-regulador-dos-conhecimentos-de-transporte-de-mercadorias-por-terra-inland-bill-agua-bill-of-lading-
ou-ar-airwaybill. Acesso em: 14 jun. 2022.

%5 BRASIL. [Constituigdo (1988)]. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, DF: Presidéncia
da Republica, 1988. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso
em: 16 jun. 2022.

% BRASIL. [Constituicdo (1988)]. Emenda Constitucional n° 32, de 11 de setembro de 2001. Brasilia, DF:
Presidéncia da Republica, 2001. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc32.htm#artl. Acesso em: 16 jun. 2022.

2T MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. Sdo Paulo: Malheiros, 2002, p. 170.
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Mesmo diante desse cenéario, em 25 de abril de 1991, durante a vigéncia da atual
Constituicdo de 1988, o entdo Presidente da Republica, Fernando Collor, emitiu um Decreto
S/N com o suposto respaldo do inciso 1V do mencionado artigo 84. O objetivo desse decreto
era manter o reconhecimento de cursos e autorizagdes vigentes para instituicdes de ensino
superior, conforme estabelecido no artigo 1° da norma. No entanto, além da finalidade
aparente do Decreto S/N, o Chefe do Poder Executivo incluiu no artigo 4° a revogagao de uma
infinidade de decretos expedidos anteriormente, a maioria deles anteriores & Constituicdo de
198828,

Desta forma, ao ser publicado em 1991, o Decreto S/N ja estava sujeito as normas
constitucionais de 1988. Conforme mencionado anteriormente, o Presidente da Republica s
poderia emitir decretos nas circunstancias estabelecidas pelo inciso IV do artigo 84, incluindo
o fiel cumprimento da lei. Portanto, considerando a equiparacdo dos decretos anteriores a
Constituicdo de 1988 ao status de lei, conforme abordado neste artigo, o Presidente da
Republica deveria submeter quaisquer revogagdes normativas ao devido processo legislativo,
em vez de utilizar um Decreto, que € uma norma hierarquicamente inferior, para fins diversos
e incompativeis com os estabelecidos pela atual Constituicdo®.

A regra, inclusive, é pretérita a Constituicdo Federal de 1988. Diz-se isso porque o art.
2°, da Lei de Introducdo ao Codigo Civil Brasileiro, datada em 4 de setembro de 1942,
instrumentaliza o principio da continuidade da lei. Segundo ele, a norma que entrar em vigor

tera eficacia continua, perdendo-a somente quando outra a modifique ou revogue®.

28 BRASIL. Decreto de 25 de abril de 1991. Mantém reconhecimento de cursos e autorizagdes nos casos que
menciona e d& outras providéncias. Brasilia, DF: Presidéncia da RepuUblica, 1991. Disponivel em
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/1930-1949/d19473.htm. Acesso em: 17 jun. 2022.

2 DOS SANTOS, Eugénio de Aquino. A n&do revogacdo do Decreto n.° 19.473/30: diploma regulador dos
conhecimentos de transporte de mercadorias por terra (inland bill), agua (bill of lading) ou ar
(airwayhbill). 2007. Disponivel em: https://jus.com.br/artigos/35883/a-nao-revogacao-do-decreto-n-19-473-30-
diploma-regulador-dos-conhecimentos-de-transporte-de-mercadorias-por-terra-inland-bill-agua-bill-of-lading-
ou-ar-airwaybill. Acesso em: 17 jun. 2022.

30 TARTUCE, Flavio. Direito Civil: lei de introducéo e parte geral. 18. ed. Rio de Janeiro: Editora Forense,
2022. E-book. Acesso restrito via Minha Biblioteca. p. 30.
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Destarte, uma lei somente serd revogada quando uma nova assim declarar, quando
com ela for incompativel ou quando regule inteiramente a matéria tratada pela norma
anterior®?,

Nestas circunstancias, importante lembrar do instituto da recepcao constitucional. Isso
porque, diplomas legais instituidos antes da Carta Politica vigente, devem com ela estarem de
acordo, sob pena de ndo serem recepcionadas pela nova Constituicdo. Nas palavras de
Rodrigo Padilha:

O instituto da recepgdo sé se atém ao aspecto material, isto é, se 0 assunto disposto
na norma infraconstitucional estiver de acordo com os preceitos constitucionais, sera
aceito para fazer parte do ordenamento juridico vigente sob novo fundamento de
validade (a nova Constituigdo).*

Logo, os aspectos formais das legislacdes anteriores ndo sdo objeto de analise em
relacio & nova norma constitucional. E suficiente que, quando da instituicio do regramento,
tenha sido observado o devido processo legislativo existente na época de sua edigdo,
independentemente da compatibilidade com o procedimento para elaboracdo de leis no
ordenamento vigente. Essa é a principal razdo pela qual os decretos-leis sdo recepcionados
pela Constituicdo de 1988 com status de lei ordinaria®,

No caso do Decreto n® 19.473/30, objeto deste artigo, embora tenha respeitado o
processo legislativo da época, ele contraria as regras formais estabelecidas pela atual
Constituicdo. O referido decreto ndo prevé a existéncia de decretos-leis e viola os limites
regulamentares do Presidente da Republica, conforme mencionado no artigo 84 da
Constituicdo. No entanto, mesmo assim, ele foi recepcionado pelo atual ordenamento juridico

por ndo entrar em conflito com nenhuma das diretrizes constitucionais. E importante ressaltar

31 BRASIL. Decreto-Lei n° 4.657, de 4 de setembro de 1942. Lei de Introdugdo as normas do Direito
Brasileiro. Rio de Janeiro, RJ: Presidéncia da  Republica, 1942.  Disponivel em
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/del4657compilado.htm. Acesso em: 17 jun. 2022

32 PADILHA, Rodrigo. Direito Constitucional. 6. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2020. E-book. Acesso restrito via
Minha Biblioteca. p. 65.

33 JUNIOR, Orlando Luiz Zanon. Questdes pacificas e temas controvertidos sobre o controle concentrado de
constitucionalidade. Revista Jus Navigandi, ISSN 1518-4862, Teresina, ano 11, n. 1238, 21 nov. 2006.
Disponivel em: https://jus.com.br/artigos/9183. Acesso em: 17 jun. 2022.
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que a recepcdo se restringe ao aspecto material das normas, ou seja, sua validade é mantida
desde que n&o afronte os principios e direitos estabelecidos pela Constituicdo.

Logo, tem-se que o Decreto s/n de 24/04/1991, que supostamente teria revogado o
Decreto n® 19.473/30, excedeu os limites legalmente estabelecidos ao Poder Executivo. A
época, o inciso IV da normativa constitucional mencionada ja estipulava que o Chefe do
Executivo poderia apenas expedir decretos para a fiel execucdo de uma determinada lei, ndo
possuindo qualquer poder para revogar decretos recepcionados pela atual Constituicdo como

leis ordinarias®®.

4 DA ANALISE JURISPRUDENCIAL ACERCA DA VIGENCIA DO DECRETO
19.473 DE 1930

O tema cerne deste artigo cientifico, apesar de pouco abordado até 0 momento, ndo se

limita ao campo doutrinario e académico. Os Tribunais do Poder Judiciario, estaduais e

federais, ja apreciaram o tema em lides judiciais, como é o caso do Tribunal de Justica de

Santa Catarina, na apelagéo n° 0011141-64.2010.8.24.0020

APELACAO CIVEL. ACAO INDENIZATORIA. SENTENCA DE
IMPROCEDENCIA. RECLAMO DA PARTE AUTORA. DEMANDANTE QUE
SUSTENTA A OCORRENCIA DE ATO ILICITO POR PARTE DA APELADA
AO RETER MERCADORIA ORIUNDA DE CONTRATO VERBAL PARA
TRANSPORTE TERRESTRE DE CARGA. NAO ACOLHIMENTO. CONTEXTO
FATICO-PROBATORIO QUE DEMONSTRA A EFETIVA PRESTACAO DO
SERVICO DE TRANSPORTE POR PARTE DA APELADA. RETENCAO DA
MERCADORIA DIANTE DO INADIMPLEMENTO DO FRETE. EXERCICIO
REGULAR DO DIREITO. APLICACAO DO DECRETO-LEI 19.473/30. ATO
ILICITO POR PARTE DA TRANSPORTADORA APELADA NAO
EVIDENCIADO. "A falta de pagamento do frete e das despesas a ele relativo
autoriza a retencdo da mercadoria transportada (art. 2° inc. VII, do Decreto n.
19.473, de 10 de dezembro de 1.930), e eventual venda, desde que perecivel, para o
devido ressarcimento do frete e demais despesas suportadas pelo transportador. A
consignacdo judicial do saldo remanescente apresenta-se, assim, procedimento
adequado e justo a liberagdo completa da responsabilidade deste (Apelacao Civel n.
1988.075004-9, de Criciuma, rel. Eladio Torret Rocha, Camara Civel Especial, j. 2-
9-1998)"."[...]Por oportuno, registra-se que o Decreto N° 19.473, de 10/12/1930,
regulando os conhecimentos de transporte de mercadorias por terra, e em seu art. 2°,

3 DOS SANTOS, Eugénio de Aquino. A ndo revogacdo do Decreto n.° 19.473/30: diploma regulador dos
conhecimentos de transporte de mercadorias por terra (inland bill), a4gua (bill of lading) ou ar
(airwayhbill). 2007. Disponivel em: https://jus.com.br/artigos/35883/a-nao-revogacao-do-decreto-n-19-473-30-
diploma-regulador-dos-conhecimentos-de-transporte-de-mercadorias-por-terra-inland-bill-agua-bill-of-lading-
ou-ar-airwaybill. Acesso em: 18 jun. 2022.

% Ibidem.
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inciso VII, dispBe que: "A falta de pagamento de frete e despesas autoriza a retengdo
da mercadoria, a conta e risco de quem pertencer.” 5. Na hipotese em apreco,
dessuma-se que somente ap0s grande parte dos fretes ndo serem pagos, chegando a
divida ao valor aproximado de mais de R$ 70.000,00 (setenta mil Reais), foi que a
promovida, aqui recorrente, parou de prestar o servigco e passou a reter as Ultimas
mercadorias a serem transportadas, entregando as mesmas somente quando o frete
era liquidado. Ou seja, diante da inadimpléncia perante os fretes mencionados foi
que houve a retencdo destas. 6. Desta feita, havendo prova do inadimplemento do
contrato de transporte firmado, ndo se afigura ilicita a retencdo da carga efetuada
pela apelante, haja vista a falta de pagamento por parte da empresa recorrida. 7.
Recurso conhecido e provido. Sentenca reformada para julgar improcedente o
pedido autoral. : Vistos, relatados e discutidos estes autos, acorda a 22 Camara
Direito Privado do Tribunal de Justica do Estado do Ceard, unanimemente, em
conhecer do recurso interposto, para dar-lhe provimento, nos termos do voto da
relatora" (TJCE, Apelacdo Civel n. 0838672-14.2014.8.06.0001, rela. Desa. Maria
de Fatima de Melo Loureiro, 22 Cémara Direito Privado, j. 17-2-2021).
HONORARIOS RECURSAIS. NAO CABIMENTO. SENTENCA PUBLICADA
SOB A EGIDE DO CODIGO DE PROCESSO CIVIL DE 1973. "[...] sdo indevidos
os honorarios recursais, tendo em vista que a sentenca fora publicada ainda na
vigéncia do Cddigo de Processo Civil de 1973 [...] (Apelagdo Civel n. 0065608-
13.2012.8.24.0023, da Capital, rel. Des. Rosane Portella Wolff, Primeira Camara de
Direito Civil, j. 19-9-2019). RECURSO CONHECIDO E DESPROVIDO.

(TJ-SC - APL: 00111416420108240020 Tribunal de Justica de Santa Catarina
0011141-64.2010.8.24.0020, Relator: Rejane Andersen, Data de Julgamento:

14/12/2021, Segunda Camara de Direito Comercial) 36

Na jurisprudéncia em questdo, o tribunal reconheceu o direito de retencéo por parte de
uma transportadora. A Corte Estadual ponderou que o Decreto s/n de 1991 ndo cumpre 0s
requisitos legais para a revogacdo do Decreto n® 19.473/30, devido a forca de lei inerente aos
decretos anteriores a Carta Politica de 1988. Portanto, a revogacdo do Decreto de 1930
exigiria a aprovagdo de uma nova lei nesse sentido, respeitando as etapas do processo
legislativo atual.

Da mesma forma, o Tribunal de Justica do Estado do Ceara, ao reconhecer a vigéncia
do Decreto n° 19.473, também declara a possibilidade de retencdo de mercadorias com base
no ndo pagamento do frete, em um acordao proferido no recurso de apelagdo. n® 0838672-
14.2014.8.06.0001.

% SANTA CATARINA. Tribunal de Justica. Apelagdo civil n® 0011141-64.2010.8.24.0020. Acdo indenizatdria.
Sentenca de improcedéncia. Reclamo da parte autora. Demandante que sustenta a ocorréncia de ato ilicito por
parte da apelada ao reter mercadoria oriunda de contrato verbal para transporte terrestre de carga [...]. Apelante:
Comércio e Transportes Monteguti LTDA. Apelado: Transportadora Fluorita LTDA. Relator: DES., Rejane
Andersen. Florianopolis, 14 de dezembro de 2021. Jurisprudéncia Catarinense. Disponivel em:
https://busca.tjsc.jus.br/jurisprudencia/html.do?q=&only_ementa=&frase=&id=32163977283948061736267209
3574&categoria=acordao_eproc. Acesso em: 18 jun. 2022.
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CIVIL E PROCESSO CIVIL. APELAGCAO CIVEL. ACAO CAUTELAR
INOMINADA. PRELIMINAR DE INTEMPESTIVIDADE RECURSAL
ARGUIDA PELA EMPRESA APELADA EM CONTRARRAZOES.
DESCABIMENTO. CONTRATO TACITO DE SERVICOS DE TRANSPORTE
"RODO AEREQ". RETENCAO DE MERCADORIA POR FALTA DE
PAGAMENTO DO FRETE. PRETENSAO DE LIBERACAO DE
MERCADORIAS. IMPOSSIBILIDADE. INCIDENCIA POR ANALOGIA DO
ARTIGO 7° DO DECRETO-LEI N° 116/1967 E DECRETO N° 19.473/1930.
RECURSO CONHECIDO E PROVIDO. SENTENCA REFORMADA.
IMPROCEDENCIA DO PEDIDO AUTORAL. 1. Mediante o presente Apelo (fls.
269-273) pretende a recorrente a reforma da decisdo a quo, e, para tanto, alega que a
empresa promovente realizou contrato de transporte tacito "rodo aéreo". No entanto,
por falta de contraprestacdo devida, realizou as retencGes impugnadas na inicial. 2.
DA PRELIMINAR DE INTEMPESTIVIDADE RECURSAL ARGUIDA EM
CONTRARRAZOES. No caso dos autos, segundo consta da certiddo de fl. 298, a
sentenca recorrida foi disponibilizada no dia 18/02/2019 (segunda-feira),
considerando-se publicada em 20/02/2019 (terca-feira), certificando-se, pois, como o
termo final para interposicéo de todo e qualquer recurso, o dia 13/03/2019 (quarta-
feira). Entretanto, a interposicdo do recurso no dia 14/03/2019 (quinta-feira) se
mostra tempestiva, haja vista que, conforme disponibilizado no DJE de 20/02/2019,
em que restou publicado a Portaria n® 282/2019, o decreto de ponto facultativo e o
expediente dos dias 4 e 5 de marco de 2019 (segunda e terca-feira) em decorréncia
do carnaval de 2019 que iniciou na sexta-feira, dia 1°/03/2019, e encerrado na
quarta-feira de cinzas, dia 6/03/2019, de modo que ocorreu a suspensdo do curso do
prazo. Isto posto, rejeito a preliminar em voga. 3. DO MERITO. In casu, observa-se
dos autos que as partes realizaram negociacdo juridico de frete aéreo de mercadorias,
tendo a empresa apelante se incumbido de fazer o transporte de mercadorias e a
parte apelada de adimplir o pagamento pelo servico desempenhado. Dessuma-se,
ainda, que, diante dos recorrentes descumprimentos das obrigacfes por parte da
empresa recorrida, a apelante passou a condicionar o envio/liberacdo de mercadorias
a quitacdo do frete. E o que se constata da documentacao de fls. 21-51 e 224-238. 4.
Sabe-se que a retencdo de mercadorias transportadas € vedada. No entanto, nos
termos do art. 7° do Decreto-lei 166/67, € autorizada nas hipéteses de falta de
pagamento do frete ou contribuicdo por avaria grossa declarada. Por oportuno,
registra-se que o Decreto N° 19.473, de 10/12/1930, regulando os conhecimentos de
transporte de mercadorias por terra, e em seu art. 2°, inciso VII, dispde que: "A falta
de pagamento de frete e despesas autoriza a retencdo da mercadoria, a conta e risco
de quem pertencer.” 5. Na hip6tese em apreco, dessuma-se que somente apés grande
parte dos fretes ndo serem pagos, chegando a divida ao valor aproximado de mais de
R$ 70.000,00 (setenta mil Reais), foi que a promovida, aqui recorrente, parou de
prestar 0 servico e passou a reter as Ultimas mercadorias a serem transportadas,
entregando as mesmas somente quando o frete era liquidado. Ou seja, diante da
inadimpléncia perante os fretes mencionados foi que houve a retencdo destas. 6.
Desta feita, havendo prova do inadimplemento do contrato de transporte firmado,
ndo se afigura ilicita a retencéo da carga efetuada pela apelante, haja vista a falta de
pagamento por parte da empresa recorrida. 7. Recurso conhecido e provido.
Sentenca reformada para julgar improcedente o pedido autoral. ACORDAO: Vistos,
relatados e discutidos estes autos, acorda a 22 Camara Direito Privado do Tribunal de
Justica do Estado do Ceara, unanimemente, em conhecer do recurso interposto, para
dar-lhe provimento, nos termos do voto da relatora.
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(TJ-CE - AC: 08386721420148060001 CE 0838672-14.2014.8.06.0001, Relator:
MARIA DE FATIMA DE MELO LOUREIRO, Data de Julgamento: 17/02/2021, 22

Céamara Direito Privado, Data de Publica¢do: 17/02/2021) 37

Portanto, uma analise jurisdicional sobre a temética, ainda que pouco explorada, é
suficiente para constar a existéncia de posicionamentos no sentido de que a retencao da carga
transportada pelo transportador rodoviario, motivada pelo inadimplemento do valor do frete,
h& de ser considerada um exercicio regular do direito reconhecido pelo Decreto de 1930,
vigente e recepcionado pela Constituicdo de 1988. A conduta, destarte, ndo deve ser
enquadrada como um ato ilicito, por forca do inciso I, art. 188, do Cédigo Civil®8.

Neste sentido, considerando a vigéncia consagrada do Decreto-Lei n® 19.473, que
explicitamente prevé a possibilidade de retencdo da mercadoria transportada em caso de
insolvéncia do valor acordado como frete, e diante da auséncia de qualquer proibigéo legal
nesse sentido, a medida deve ser considerada legitima e licita, desde que observadas as
premissas normativas necessarias.

No entanto, o cenario abordado ndo elimina, de forma alguma, a existéncia de
posicionamentos divergentes, especialmente no ambito jurisprudencial. Um exemplo disso é
um julgado isolado do eg. Tribunal de Justica do Estado de So Paulo, ao apreciar 0 recurso
de apelacdo n° 1002286-09.2014.8.26.0562:

Transporte maritimo — Ac¢do de obrigacdo de fazer, no intuito de preceitar a ré a
entrega de mercadorias, mediante cépia do conhecimento de transporte — Exigéncia,
pela ré, da exibi¢do do original do conhecimento para a liberacdo da carga, fundada
na circulabilidade do titulo - Deslinde da controveérsia que esta no Cédigo Civil, ao
disciplinar o transporte de coisas, e ndo no ambito de Instrucdes Normativas —
Conhecimento de transporte que é titulo transferivel por endosso em preto ou em
branco, seguido da respectiva tradicdo - Responsabilidade do transportador, limitada
ao valor escrito no conhecimento, que comega com o recebimento da coisa e termina
com a entrega ao destinatario ou a quem se apresentar com o conhecimento
endossado — Inadmissibilidade de constrangimento, ao transportador, a entrega a

3 CEARA. Tribunal de Justica. Apelacdo Civel 0838672-14.2014.8.06.00010. Acéo cautelar inominada.
ONTRATO TACITO DE SERVICOS DE TRANSPORTE "RODO AEREQ". RETENCAO DE
MERCADORIA POR FALTA DE PAGAMENTO DO FRETE. PRETENSAO DE LIBERACAO DE
MERCADORIAS. IMPOSSIBILIDADE. INCIDENCIA POR ANALOGIA DO ARTIGO 7° DO DECRETO-
LEI N° 116/1967 E DECRETO N° 19.473/1930. [...]. Apelante: Comércio e Transportes Monteguti LTDA.
Apelado: Transportadora Fluorita LTDA. Relatora: Des. Maria de Fatima de Melo Loureiro, 22 Camara de
Direito  Privado. Fortaleza, 17 de fevereiro de 2021. Jurisprudéncia. Disponivel em:
https://esaj.tjce.jus.br/cjsg/resultadoCompleta.do. Acesso em: 18 jun. 2022.

3 BRASIL. Lei n° 10.406, de 10 de janeiro de 2002. Institui o Cédigo Civil. Brasilia, DF: Presidéncia da
Republica, 2002. http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/2002/110406.htm. Acesso em: 18 jun. 2022.
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quem néo for o destinatario ou o portador do conhecimento endossado no original —
Recurso provido — Voto vencido.

(TJ-SP 10022860920148260562 SP 1002286-09.2014.8.26.0562, Relator: Cerqueira
Leite, Data de Julgamento: 21/06/2017, 122 Camara de Direito Privado, Data de

Publicago: 28/08/2017) *°

A controvérsia apreciada pela Corte estadual paulista, naquela ocasido, era diversa da
teméatica central deste artigo. No entanto, ao tratar sobre a natureza transferivel do
conhecimento de transporte, o colegiado afirmou que "Apesar de revogado o Decreto, a
questdo é atual...".

Em outras palavras, mesmo reconhecendo a existéncia de posicionamentos diversos
sobre o tema, especialmente em relacdo a revogacdo ou ndo do Decreto-Lei n° 19.473,
conclui-se pela plena vigéncia e aplicabilidade da norma atualmente, equiparando-a a uma Lei
Ordinaria. Esse cenario possibilita que o posicionamento jurisprudencial supramencionado,
proferido pelo Tribunal de Justica do Estado de Santa Catarina, sirva como leading case

perante os Tribunais Superiores (STJ e STF).

5 CONSIDERACOES FINAIS
O transporte, seja ele uma espécie de prestacdo de servico ou apenas um mecanismo

intrinseco ao ser humano para atender suas necessidades naturais e bésicas, ja vem sendo
objeto de regulamentacao no ordenamento juridico brasileiro had muito tempo.

N&o a toa, a Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 e o Cédigo Civil
de 2002 regulamentam o transporte de coisas e pessoas. Além das normas gerais, o legislador
infraconstitucional regulamentou de forma especifica o servico de transporte rodoviario de
cargas por meio da Lei n®11.442, em 2007.

Em meio a esse contexto normativo importantissimo para a manutencdo e o

desenvolvimento do segmento comercial, existe o Decreto-Lei n® 19.473 de 1930, que, apesar

3 SAO PAULO. Tribunal de Justica. Apelacdo civil n° 1002286-09.2014.8.26.0562. Transporte maritimo —
Acéo de obrigacdo de fazer, no intuito de preceitar a ré a entrega de mercadorias, mediante copia do
conhecimento de transporte — Exigéncia, pela ré, da exibi¢do do original do conhecimento para a liberacdo da
carga, fundada na circulabilidade do titulo - Deslinde da controvérsia que esta no Codigo Civil, ao disciplinar o
transporte de coisas, e ndo no d&mbito de Instrugdes. Apelantes: CMA CGM Societe Anonyme S.A., CMA CGM
Do Brasil e Agéncia Maritima LTDA. Apelada: Cennabras Indistria e Comércio EIRELI. Relator: DES.,
Cerqueira Leite. Sdo Paulo, 21 de junho de 2017. Jurisprudéncia de Sao Paulo. Disponivel em:
https://esaj.tjsp.jus.br/cjsg/resultadoCompleta.do. Acesso em: 16 jul. 2022.
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de antigo, abarca um dispositivo que concede ao transportador uma medida de extrema
eficdcia: a retencdo da carga transportada. Essa medida é uma possivel solucdo para o
inadimplemento do frete por parte do contratante/embarcador, certamente um de seus
problemas operacionais mais graves e corriqueiros.

Nesse sentido, um estudo voltado ao avanco das constituicGes federais desde a Carta
Politica de 1891, com foco na regulamentagdo do transporte, permite concluir que a retencdo
de mercadorias por parte do transportador, devido ao ndo pagamento do frete, € uma conduta
amparada pelo ja mencionado Decreto-Lei n° 19.473, de 10 de dezembro de 1930. Esse
decreto, embora teoricamente revogado pelo Decreto s/n de 25 de abril de 1991, segue
vigente, pois foi recepcionado pela atual Constituicdo Federal de 1988 com status de lei
ordinaria. Portanto, sua revogacao estaria condicionada a regulamentacdo de uma nova lei, a
partir da instauracdo de um processo legislativo constitucional, conforme preconiza a propria
Lei de Introducdo as normas do Direito Brasileiro.

Dessa forma, a partir da vigéncia da atual Carta Magna, a expedicdo de decretos por
parte do Presidente da Republica deve ser limitada a algumas das circunstancias previstas pelo
art. 84 da CRFB/88, 0 que nao poderia ser diferente em relacdo ao Decreto s/n de 1991. Dito
isso, temos que o Decreto s/n ndo fornece os elementos necessarios para tornar o Decreto-Lei
revogado, 0 que mantém a vigéncia do seu art. 2° e, portanto, a regulamentacao da retencao da
mercadoria pelo transportador.

Além do alicerce constitucional e doutrindrio que sustentam a legalidade dessa
conduta, alguns tribunais estaduais do Poder Judiciario ja possuem entendimentos firmados
nesse sentido, como é o caso do eg. Tribunal de Justica do Estado de Santa Catarina e do
Estado do Ceara. Ambos reconhecem a vigéncia do Decreto n° 19.473 e, consequentemente, a
viabilidade da retencdo de mercadorias em decorréncia do inadimplemento da obrigacdo
pecuniaria principal.

Certamente, a criacdo, pelo Poder Legislativo, de uma nova Lei Ordinaria para
regulamentar materialmente essa tematica, originariamente inserida no Decreto n°® 19.473, ha
mais de 90 anos, preencheria algumas lacunas ainda remanescentes quanto a possibilidade de
retencdo de mercadorias pelos transportadores no caso de inadimplemento do frete. Apesar
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disso, existem, nos moldes demonstrados neste artigo, um atual arcabouco jurisprudencial e
doutrinario que valida essa conduta como licita.

Diante de tudo exposto, embora existam uma série de controvérsias acerca da
(in)existéncia de revogacdo do Decreto n® 19.473, conclui-se pela atual vigéncia da norma e,
consequentemente, pela viabilidade de sua invocagdo pelos transportadores no caso de
insolvéncia do valor do frete. Portanto, por forca da fundamentacdo doutrinaria e
jurisprudencial apresentada neste trabalho académico, conclui-se pela possibilidade de

retencdo da carga por parte do transportador rodoviario em caso de inadimplemento do frete.
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AMBIENTE DO TRABALHO SEGURO E SAUDAVEL COMO PRINCIPIO E
DIREITO FUNDAMENTAL DO TRABALHO E A SUA REPERCUSSAO NA
INDUSTRIA SHIPPING
SAFE AND HEALTHY WORK ENVIRONMENT AS A PRINCIPLE AND
FUNDAMENTAL RIGHT AT WORK AND ITS IMPACT ON THE SHIPPING

INDUSTRY

Augusto Grieco Sant’Anna Meirinho?

RESUMO: O artigo tem como objetivo apresentar o ambiente do trabalho seguro e saudavel
como novo principio e direito fundamental no trabalho adotado pela Organizacéo
Internacional do Trabalho. Destaca a forca cogente que vincula os Estados as convencdes
fundamentais mesmo quando nao ratificadas. Analisa, ainda, a vincula¢do do novo principio e
direito fundamental a agenda do trabalho decente e a centralidade na tutela da dignidade do
maritimo, sob o aspecto de sua salde e o seu impacto na industria do shipping.

Palavras-chave: trabalho decente; principio fundamental no trabalho; tutela da dignidade dos
maritimos.

ABSTRACT: The paper aims to present the safe and healthy work environment as a new
principle and fundamental right at work adopted by the International Labor Organization. It
lays emphasis on the cogent force that binds States to fundamental conventions even when not
ratified. It also analyzes the connection of the new principle and fundamental right to the
decent work agenda and the centrality in protecting the dignity of seafarer, from the point of
view of their health, and their impact on the shipping industry.

Keywords: decent work; fundamental principle at work; protection of the dignity of the
seafarers.

1 INTRODUCAO

A industria do transporte maritimo ocupa posi¢do de destaque na dindmica mundial.
Mesmo com o desenvolvimento do transporte aéreo, a maior parte do intercAmbio comercial
mundial é feito por intermédio de navios.

Os temas relacionados ao mar despertam interesse geral, sobretudo na literatura e no

cinema. N&o é sem razdo que uma das principais obras da literatura norte-americana é “Moby
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Dick”, de Herman Melville. No Brasil, podemos citar Jorge Amado com os seus “Os velhos
marinheiros, ou, O capitdo-de-longo-curso” e “Navegagdo de Cabotagem”. No cinema, um
dos maiores sucessos de bilheteria foi o filme “Titanic”, de James Cameron.

As coisas do mar também atraem a atencdo de especialistas de diversos setores do
conhecimento. A explicagdo para esse interesse difuso é simples: a navegacdo maritima é
importante para o desenvolvimento mundial.

A Revista de Direito e Negdcios Internacionais da Maritime Law Academy € um bom
exemplo dessa realidade, tratando de temas de direito e de comércio exterior que sdo
fundamentais aos profissionais que atuam em diversos ramos de negdcios internacionais.

Como se observa dos artigos publicados nas edicGes anteriores, 0s temas s&o
variados, abrangendo contratos de transporte maritimos, regulacdo, infraestrutura, avarias,
seguros, arbitragem, entre outros.

Essa diversidade teméatica demonstra a riqueza do conhecimento humano que gravita
em torno da industria shipping.

O presente artigo, a despeito de outros importantes temas, centra-se nos profissionais
responsaveis pela operagio dos navios, referidos de forma geral como “gente do mar”?
(seafarers), para nds, maritimos.

Se a condicdo de vida a bordo dos navios mercantes é severa pelas préprias
condigdes em que o trabalho € exercido, em um ambiente adverso ao ser humano, é verdade
que, pelo menos desde a criagdo da Organizagdo Internacional do Trabalho (OIT), vem se
buscando estabelecer regras de protecéo aos maritimos.

O ponto culminante desse longo processo normativo foi a adogdo da Convencéo sobre
0 Trabalho Maritimo, de 2006 (MLC 2006), que consolidou os direitos previstos em diversos
instrumentos internacionais em uma Unica convencgdo internacional. Resumindo em uma
expressdo o significado da MLC 2006, trata-se de um instrumento que introduz a agenda do

trabalho decente no setor maritimo.

2 A expressdo “gente do mar” utilizado nos instrumentos normativos da OIT é mais abrangente do que o termo
“aquaviario” utilizado no Brasil. Para a MLC 2006, gente do mar significa qualquer pessoa empregada ou
contratada ou que trabalha a bordo de um navio ao qual esta Convencéo se aplica.
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O presente artigo tem como objetivo central destacar a aprovagdo do meio ambiente do
trabalho seguro e saudavel como um principio e direito fundamental no trabalho.

Com a recente emenda a Declaragdo da Organizacdo Internacional do Trabalho de
1998, sobre Principios e Direitos Fundamentais no Trabalho, em 2022, os paises Membros
passam a se vincular obrigatoriamente as novas convencdes fundamentais, mesmo que néo as
tenham formalmente ratificado.

No setor maritimo isso € relevante, como se verd ao longo do estudo, seja pelas
peculiaridades do trabalho maritimo e as condi¢bes excepcionais de vida a bordo dos navios
mercantes, seja pelo fato de as principais bandeiras mundiais ndo terem ratificado as duas

convencGes fundamentais em matéria de seguranca e satde no trabalho.

2 OS PILARES NORMATIVOS DO TRANSPORTE MARITIMO. O PAPEL DA OIT
E DA IMO NA CONSTRUCAO DE UM ARCABOUCO NORMATIVO DE TUTELA
DO TRABALHO MARITIMO

A premissa fundamental do presente estudo é que o ambiente de trabalho embarcado
deve ser submetido a uma tutela especial. Ndo ha davidas de que as condicbes de trabalho a
bordo de navios sdo severas para 0s maritimos.

Ao lado dos riscos advindos do meio ambiente circundante, o mar e as condi¢Ges
meteoroldgicas, ha aqueles decorrentes da propria embarcacio®.

O navio, considerado em si mesmo, é fonte de diversos riscos ambientais fisicos,
guimicos e, em determinadas circunstancias, bioldgicos. Independentemente do tipo de navio,
mesmo aqueles de carga ndo perigosa, sempre havera riscos de incéndio, explosdo, quedas,

eletricidade, intoxicagéo, entre tantos outros.

3 A maior parte da doutrina especializada classifica 0 meio ambiente em quatro espécies: natural, artificial,
cultural e do trabalho. Gilberto Passos de Freitas enumera as quatro espécies de meio ambiente da seguinte
forma: “a) meio ambiente natural (integra o solo, a 4gua, o ar atmosférico, a flora e a fauna); b) meio ambiente
cultural (integra o patrimdnio arqueoldgico, artistico, histérico, paisagistico e turistico); ¢) meio ambiente
artificial (integra os edificios, equipamentos urbanos, comunitarios, arquivo, registro, museu, biblioteca,
pinacoteca e instalacdo cientifica similar); d) meio ambiente do trabalho (integra a protecdo do trabalhador em
seu local de trabalho e dentro das normas de seguranca, bem como fornecendo-lhe uma qualidade de vida digna.)
(FREITAS, Gilberto Passos de. llicito Penal Ambiental e Reparacéo do Dano. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
2005, p. 25.)
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Ao lado desses riscos ambientais externos, ainda existem os aspectos psicoldgicos
que devem ser considerados. O trabalho embarcado, ao contrério da maioria dos trabalhados
exercidos em terra, ocorre distante da sociedade.

Ha um certo isolamento do maritimo, que passa a viver em uma comunidade
fechada, muitas vezes multinacional, e hierarquizada.

Esse aspecto € relevante na medida em que a atividade shipping se realiza sem o
acompanhamento continuo da sociedade. Na verdade, a sociedade toma conhecimento das
coisas relacionadas a industria shipping quando ocorre algum evento anormal, ou seja, de
aspectos negativos. Um exemplo disso foi o encalhe do navio porta-contéineres Ever Given
ocorrido no Canal de Suez, em marco de 2021%.

Esse distanciamento também impacta a percepc¢do da realidade fatica dos maritimos,
que sdo trabalhadores, de certa forma, invisiveis para grande parte da sociedade, pois 0s seus
trabalhos sdo exercidos a bordo de embarcagGes que operam fora da dindmica cotidiana®.

A despeito dessa invisibilidade, a Organizacdo Internacional do Trabalho tem
envidado esforcos para tutelar as relagdes de trabalho no setor maritimo, promovendo
protecdo adequada aos trabalhadores que exercem as suas atividades laborais a bordo de
navios.

Desde a criagho da OIT, em 1919, foram adotadas diversas convengoes
internacionais e recomendacdes diretamente relacionadas ao trabalho maritimo.

Conforme destacado por Leslie Sklair, a OIT “articulou 0s principios de que as

pessoas em todos os lugares tinham direito a um padrdo de vida decente e que os

4 MEIRINHO, Augusto Grieco Sant”Anna. O Encalhe do navio Ever Given e a vulnerabilidade do trabalhador
maritimo no contexto da responsabilizacdo pelo acidente: Uma leitura critica. Revista de Direito e Negécios
Internacionais da Maritime Law Academy - International Law and Business Review, [S. I.], v. 1, n. 1, p. 30-51,
2021. Disponivel em: https://mlawreview.emnuvens.com.br/mlaw/article/view/14. Acesso em: 14 maio. 2023.
5 A sociedade, em muitos paises, ndo valora de forma apropriada a importancia do transporte maritimo. Assim,
pode-se afirmar que a prépria indUstria da navegacao tem a sua importancia relativizada pelo desconhecimento
das pessoas em geral do fluxo de bens transportados pelo modo aquaviario. Rose George escreveu um livro
interessante sobre a indUstria do shipping cujo préprio subtitulo (“Inside Shipping, the Invisible Industry that
Brings You 90% of Everything” — Por dentro do Shipping, a Indistria que traz para vocé 90% de tudo) confirma
essa realidade. (GEORGE, Rose. Deep Sea and Foreign Going. Inside Shipping, the Invisible Industry that
Brings You 90% of Everything. London: Granta, 2013).
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trabalhadores tinham direito a alguns direitos basicos™®. Logicamente, essa visdo ampla
também abarcava o trabalho maritimo.

De forma a consolidar as diversas convengOes internacionais relacionadas ao
trabalho maritimo, a OIT adotou, no ano de 2006, a Convencdo Internacional sobre Trabalho
Maritimo’ (Maritime Labour Convention ou, simplesmente, MLC 2006), prescrevendo
diversos direitos aos maritimos.

Esse objetivo fica evidente no preambulo da MLC 2006, conforme o trecho que se
transcreve a seguir:

Desejando criar um documento Unico e coerente que incorporasse tanto
quanto possivel todas as normas atualizadas das Convencles e
Recomendagdes internacionais existentes sobre Trabalho Maritimo, bem

como principios fundamentais de outras Convencdes internacionais sobre
trabalho, (...).

Segundo o escritorio da Organizacao Internacional do Trabalho, em Lisboa, a MLC
2006

garante um trabalho digno a 1,2 milh&es de trabalhadores maritimos em todo
0 mundo, assim como cria condi¢fes de concorréncia leal para os armadores,
ao regular as questbes fundamentais que envolvem este setor,
nomeadamente, a idade minima de admissdo ao emprego, condi¢des de
trabalho, alojamento e alimentacdo, seguranca e salde, cuidados de salde e
proteccdo social®.

Na verdade, a MLC 2006 consolida a agenda do trabalho decente!® no setor

maritimo, além de estabelecer uma competicao justa para os armadores.

® “The ILO articulated the principles that people everywhere were entitled to a decent standard of living and that
workers were entitled to some basic rights”. (SKLAIR, Leslie. The Globalization of Human Rights. In:
WIDDOWS, Heather; SMITH, Nicola J. (Ed.). Global Social Justice. New York: Routledge, 2011, p. 17.

" Trata-se da Convengéo n° 186 da OIT.

8 Disponivel em: https://www.ilo.org/brasilia/convencoes/WVCMS_242714/lang--pt/index.htm. Acesso em: 13
maio 2023.

® Disponivel em: https://www.ilo.org/public/portugue/region/eurpro/lisbon/html/portugal_trabalhomaritimo.htm.
Acesso em 14 maio 2023.

10 O trabalho decente é o ponto de convergéncia dos quatro objetivos estratégicos da OIT: 1. o respeito aos
direitos no trabalho, especialmente aqueles definidos como fundamentais (liberdade sindical, direito de
negociagao coletiva, eliminacdo de todas as formas de discriminacdo em matéria de emprego e ocupagao e
erradicacdo de todas as formas de trabalho forcado e trabalho infantil); 2. a promocéo do emprego produtivo e de
qualidade; 3. a ampliagdo da protecéo social; 4. o fortalecimento do dialogo social. (Disponivel em:
https://www.ilo.org/brasilia/temas/trabalho-decente/lang--pt/index.htm. Acesso em: 13 maio 2023.
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Essa visdo dupla é importante. O estabelecimento de normas de tutela ao trabalho
humano, acompanhada da fiscalizagdo estatal e sindical*!, contribui para um ambiente de
negocios equilibrado e sustentavelmente competitivo. Assim, a livre iniciativa regulada a
partir de normas construidas a partir do dialogo social, € o melhor antidoto ao denominado
“dumping social”*? ou & competicdo econdmica predatdria ou desleal.

Além disso, cabe lembrar que as normas adotadas pela OIT observam, desde a sua
criacdo, o sistema de deliberacdo tripartite, com a participacdo obrigatéria dos Estados,
empregadores e trabalhadores.

Esse sistema deliberativo confere maior legitimidade no processo de criacdo das
normas internacionais, na medida em que os atores sociais, destinatarios diretos das normas,

participacdo efetivamente da constru¢do normativa.

A OIT busca atender as necessidades das trabalhadoras e trabalhadores
reunindo governos, organizacfes de empregadores e sindicatos para
estabelecer normas de trabalho, desenvolver politicas e elaborar programas.
A propria estrutura da OIT, na qual trabalhadores e empregadores tém voz
igual junto aos governos em suas deliberaces, mostra o didlogo social em
acdo. Essa estrutura garante que as opinifes dos parceiros sociais sejam
cuidadosamente refletidas nas normas, politicas e programas de trabalho da
oIT®:,

Ao lado dos instrumentos normativos adotados no ambito da OIT, o setor maritimo
também conta com as normas prescritivas aprovadas pela Organizacdo Maritima Internacional
(IMO),

A IMO, criada em 1948 pela Organizacio das NagOes Unidas®®, originou-se sob a

perspectiva de promover mecanismos de cooperacdo entre governos, no que tange as normas

11 A fiscalizacéo sindical também deve ser considerada sob dupla perspectiva: representantes dos trabalhadores e
dos empregadores. Esse paralelismo é uma das caracteristicas do movimento sindical no Brasil, e tem inspiracao
no modelo de dialogo social construido no &mbito da OIT.

2 Enoque Ribeiro dos Santos conceitua dumping social como uma préatica de gestdo empresarial antijuridica,
moldada pela concorréncia desleal e auséncia de boa-fé objetiva, que busca primacialmente a conquista de fatias
de mercado para produtos e servicos, seja no mercado nacional ou internacional, provocando prejuizos nao
apenas aos trabalhadores hipossuficientes contratados em condicdes irregulares, com sonegacdo a direitos
trabalhistas e previdenciarios, bem como as demais empresas do setor. (SANTOS, Enoque Ribeiro dos. O
dumping social nas relac6es de trabalho: formas de combate. Revista do Tribunal Regional do Trabalho da 102
Regido, v. 19, n. 20, p. 64-79, 27 abr. 2017, p. 66.)

13 Disponivel em: https://www.ilo.org/brasilia/conheca-a-oit/lang--pt/index.htm. Acesso em: 14 maio 2023.

14 International Maritime Organization.
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relativas a assuntos técnicos que afetem o trdfego maritimo empenhado no comércio
internacional, além de buscar a remocdo de Obices a esse trdfego, em um ambiente ndo
discriminatorio. Contudo, é na adocédo de elevados padrdes de seguranca maritima, eficiéncia,
prevencdo e controle da polui¢do marinha produzida por navios que a IMO vem se destacando
desde o inicio de suas atividades.

Nesse contexto, a IMO adotou trés importantes convencdes internacionais,
abrangendo o espectro de seu lema: “safe, secure and efficient shipping on clean oceans”. S&o
as convencdes SOLAS, STCW" e MARPOL®,

Com a adocao da MLC 2006 pela OIT, junto com as trés convencdes fundamentais
da Organizacdo Maritima Internacional (IMO), forma-se um arcabou¢o normativo
vocacionado a assegurar que o setor do transporte maritimo funcione em um ambiente
sustentavel, conforme os Objetivos do Desenvolvimento Sustentavel (ODS) previstos na
Agenda 2030 da Organizacdo das Nagdes Unidas (ONU).

Segundo a OIT, ao ratificar e implementar a MLC 2006, sdo beneficiados todos os

atores envolvidos, a saber,

maritimos, armadores, Estados da bandeira, Estados do Porto e Estados
fornecedores de mdo-de-obra. A ratificacdo contribui ndo apenas para a
consecucdo do Objetivo de Desenvolvimento Sustentadvel (ODS) n° 8 sobre
Trabalho Decente e Crescimento Econdémico, mas também para o ODS n° 14
sobre Oceanos Sustentaveis. De fato, uma vez que o elemento humano foi
identificado como a principal causa de acidentes no mar, e condi¢cBes de
trabalho decentes sdo um fator importante na prevencdo de tais acidentes,
garantindo o respeito aos direitos e principios fundamentais dos maritimos,
bem como seu emprego e direitos sociais, é critico para a obtencdo de uma
navegacdo mais segura e oceanos mais limpos®®.

15 A Organizagdo Maritima Internacional foi crida em uma conferéncia realizada pelas NagGes Unidas em 1948
gue adotou a convencao estabelecendo-a como o primeiro 6rgéo internacional dedicado exclusivamente a
assuntos maritimos. Pssaram-se 10 anos entre a adogdo do convencdo e sua entrada em vigor, 0 que ocorreu em
1958.

16 Convencdo Internacional para a Salvaguarda da Vida Humana no Mar, 1974/1988 (International Convention
for the Safety of Life at Sea).

7 Convengdo Internacional sobre Padrdes de Instrugdo, Certificacdo e Servico de Quarto para Maritimos, 1978
(International Convention on Standards of Training, Certification and Watchkeeping for Seafarers).

18 Convengdo Internacional para a Prevencéo da Poluicdo por Navios, 1973 (International Convention for the
Prevention of Pollution from Ships).

19 “Ratifying and implementing the MLC, 2006 benefits all actors involved, namely, seafarers, shipowners, flag
States, port States and labour supplying States. Ratification contributes not only to the achievement of
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Segue-se a discussao sobre a importancia de se considerar, especificamente, 0 meio

ambiente do trabalho maritimo como aspecto essencial da dignidade do maritimo.

3 O MEIO AMBIENTE DO TRABALHO MARITIMO. A NECESSIDADE DE UMA
TUTELA ADEQUADA

O meio ambiente estd no centro das discussdes sobre a sustentabilidade das
atividades humanas. A Conferéncia de Estocolmo, realizada em 1972, que discutiu temas
relacionados a poluicéo e uso excessivo dos recursos naturais, pode ser considerada como o
marco inicial para a defesa e protecdo do meio ambiente.

Ainda em 1972, a Assembleia Geral da ONU criou o Programa das Nac¢des Unidas
para 0 Meio Ambiente (PNUMA), que passou a ser a principal autoridade mundial nas
discussdes sobre a defesa do meio ambiente e do desenvolvimento sustentavel.

Periodicamente, foram realizadas outras conferéncias internacionais sobre o meio
ambiente, sendo os principais encontros pds-Estocolmo a Conferéncia sobre Meio Ambiente e
Desenvolvimento, ou Cupula da Terra, que se deu em 1992 no Rio de Janeiro e a Conferéncia
das Nacdes Unidas sobre Desenvolvimento Sustentdvel (a Rio+20), também no Rio de
Janeiro, em 2012.

Em 2022, em comemoracdo aos 50 anos da Conferéncia de Estocolmo, a Assembleia
Geral da ONU realizou, na capital da Suécia, a reunido Estocolmo+50, cujo lema foi “um
planeta saudavel para a prosperidade de todos e todas — nossa responsabilidade, nossa
oportunidade”.

Na esteira desse processo de afirmacdo historica da defesa do meio ambiente, a
Organizacéo das Nagdes Unidas, em 2015, por intermédio de seus Estados-membros, assumiu
0 compromisso de adotar as medidas recomendadas no documento “Transformando o Nosso

Mundo: A Agenda 2030 para o Desenvolvimento Sustentavel” (A/70/L.1).

Sustainable Development Goal (SDG) 8 on Decent Work and Economic Growth but also to SDG 14 on
Sustainable Oceans. Indeed, since the human element has been identified as the main cause of accidents at sea,
and decent working conditions are an important factor in preventing such accidents, ensuring the respect of
seafarers’ fundamental rights and principles and well as their employment and social rights is critical for the
achievement of safer shipping and cleaner oceans”. https://www.ilo.org/global/standards/maritime-labour-
convention/WCMS_664151/lang--en/index.htm. Acesso em: 30 abr. 2023.
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Varios objetivos do desenvolvimento sustentavel da Agenda 2030 da ONU estéo
relacionados ao meio ambiente.

Segundo a prépria ONU, os 17 Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel e as suas
169 metas buscam concretizar os direitos humanos de todos e alcancar a igualdade de género
e 0 empoderamento das mulheres e meninas, sendo integrados e indivisiveis, e equilibram as
trés dimensdes do desenvolvimento sustentavel: a econémica, a social e a ambiental?°.

Nesse contexto, as principais discussfes no ambito das organizagOes internacionais
gravitam em torno da tematica ambiental. N&o é diferente com a IMO e com a OIT.

Contudo, quando se fala em meio ambiente, pensa-se, em grande medida, no meio
ambiente natural e as repercussbes decorrentes da acdo humana sobre a natureza e, ha
algumas décadas, em relacdo ao clima, sob o aspecto das mudancas climaticas.

E sob essa perspectiva que foi adotada a Convencao Internacional para a Prevencéo
da Poluicio por Navios (MARPOL?%). Conforme destacado pela Comiss&o Coordenadora dos
Assuntos da Organizacdo Maritima Internacional (CCA-IMOQ), a MARPOL tem por propdsito
“o estabelecimento de regras para a completa eliminacdo da poluicdo intencional do meio
ambiente por dleo e outras substancias danosas oriundas de navios, bem como a minimizacéo
da descarga acidental daquelas substancias no ar e no meio ambiente marinho”?2,

Logicamente, quando se pensa na protecdo do meio ambiente marinho, ao lado da
preservacao das espécies que habitam os oceanos, também se esta pensando sob a perspectiva
do ser humano. Essa visdo é convergente com as disposicdes constitucionais acerca do meio
ambiente, conforme o art. 225 da Constituicio da Republica Federativa do Brasil de 1988%,

Inclusive, a definicdo de poluicdo dada pela Convencao das Nagbes Unidas sobre o
Direito do Mar, de 1982, vai nesse sentido antropocéntrico.

"poluicdo do meio marinho" significa a introducdo pelo homem, direta ou

indiretamente, de substancias ou de energia no meio marinho, incluindo os
estuarios, sempre que a mesma provoque ou possa Vir provocar efeitos

20 Disponivel em: https://brasil.un.org/pt-br/91863-agenda-2030-para-o-desenvolvimento-sustentavel. Acesso
em: 16 maio 2023.

21 International Convention for the Prevention of Pollution from Ships, 1973, ratificada pelo Brasil.

22 Disponivel em: https://www.ccaimo.mar.mil.br/ccaimo/marpol. Acesso em: 04 de maio de 2023.

23 Art. 225. Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso comum do povo e
essencial a sadia qualidade de vida, impondo-se ao Poder Publico e a coletividade o dever de defendé-lo e
preserva- lo para as presentes e futuras geragoes.
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nocivos, tais como danos aos recursos vivos e a vida marinha, riscos a saude
do homem, entrave as atividades maritimas, incluindo a pesca e as outras
utilizagdes legitimas do mar, alteracdo da qualidade da agua do mar, no que
se refere a sua utilizacdo, e deterioracdo dos locais de recreio;

N&o obstante, ha outra perspectiva a ser conferida, na industria da navegagéo, ao
meio ambiente que € a laboral. Essa perspectiva esta centrada na “gente do mar”, ou seja, nos
profissionais que trabalham embarcados nos navios.

A despeito de o meio ambiente ser um todo globalizante, nas palavras de José
Afonso da Silva, e sob esse aspecto deva ser entendido e considerado, é importante ter uma

visdo especifica em relacdo ao meio ambiente do trabalho dos maritimos.

O conceito de meio ambiente h& de ser, pois, globalizante, abrangente de
toda a natureza original e artificial, bem como os bens culturais correlatos,
compreendendo, portanto, o solo, a agua, o ar, a flora, as belezas naturais, o
patrimonio histdrico, artistico, turistico, paisagistico e arqueoldgico. O meio
ambiente €, assim, a interagdo do conjunto de elementos naturais, artificiais e
culturais que propiciem o desenvolvimento equilibrado da vida em todas as
suas formas. (..) Merece referéncia em separado o0 meio ambiente do
trabalho, como o local em que se desenrola boa parte da vida do trabalhador,
cuja qualidade de vida esta, por isso, em intima dependéncia da qualidade
daquele ambiente?,

Essa visdo integral é fundamental, dando relevancia ao meio ambiente do trabalho.
Se a concepcdo antropocéntrica do meio ambiente esta direcionada a tutela da sadia qualidade
de vida das pessoas, a qualidade do trabalho deve ser contemplada.

Como bem destaca Adelson Silva dos Santos, “ndo ha como se falar em qualidade de
vida se ndo houver qualidade de trabalho, nem se pode atingir o meio ambiente equilibrado e
sustentavel, ignorando-se o aspecto do meio ambiente do trabalho.”?>

Afinal, o trabalho é essencial nas sociedades, tanto sob o aspecto coletivo quanto
individual. Como bem lembra Thais Safe Carneiro, “¢ gragas ao trabalho humano que se torna
possivel satisfazer as necessidades béasicas da vida (condi¢Ges sociais minimas) essenciais a

realizagio da nossa dignidade”?®, destacando, ainda, que ¢ “por meio do trabalho que o

24 SILVA, José Afonso da. Direito Ambiental Constitucional. Sdo Paulo: Malheiros, 2009, p. 20.

25 SANTOS, Adelson Silva dos. Fundamentos do Direito Ambiental do Trabalho. Séo Paulo: LTr, 2010, p. 28
% CARNEIRO, Thais Safe. Direitos Fundamentais e Sociais Trabalhistas, Dignidade da Pessoa Humana,
Reserva do Possivel e Proibicdo ao Retrocesso Social. In: DELGADO, Gabriela Neves e PEREIRA, Ricardo
José Macédo de Britto. Trabalho, Constituicédo e Cidadania. A dimenséo coletiva dos direitos sociais
trabalhistas. S&o Paulo: LTr, 2014, pp. 207-208.
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homem exerce plenamente sua autonomia fruindo amplamente de seus direitos
fundamentais”?’.

Assim, uma definicdo sobre meio ambiente do trabalho se torna necessaria.

Em conceito ja consagrado, Claudio Branddo entende que o meio ambiente do

trabalho é

0 conjunto de todos os fatores que, direta ou indiretamente, se relacionam
com a execucdo da atividade do empregado, envolvendo os elementos
materiais (local de trabalho em sentido amplo, maquinas, moveis, utensilios
e ferramentas) e imateriais (rotinas, processos de produgdo e modo de
exercicio do poder de comando do empregador)?.

Para Celso Antonio Pacheco Fiorillo, constitui meio ambiente do trabalho

o local onde as pessoas desempenham suas atividades laborais relacionadas a
sua salde, sejam remuneradas ou ndo, cujo equilibrio estd baseado na
salubridade do meio e na auséncia de agentes que comprometam a
incolumidade fisico-psiquica dos trabalhadores, independente da condicéo
gue ostentem (homens ou mulheres, maiores ou menores de idade, celetistas,
servidores publicos, autbnomos etc.?

Assim, tutelar o meio ambiente do trabalho significa proteger a satde do trabalhador,
sob 0 seu mais amplo aspecto. Tanto isso é verdade que a Convencdo n° 155 da OIT, sobre
Seguranca e Saude dos Trabalhadores, define 0 termo ‘saude’, com relagdo ao trabalho, como
abrangendo ndo s6 a auséncia de afeccBes ou de doencas, mas também os elementos fisicos e
mentais que afetam a salde e estdo diretamente relacionados com a seguranca e a higiene no
trabalho®.

Um meio ambiente do trabalho inseguro, além de gerar riscos de acidentes, também
pode ser fonte de adoecimento, decorrente de condicGes precarias em que o trabalho é

executado. Ademais, a exposi¢do a agentes insalubres pode levar o trabalhador a adquirir

2" 1dem, Ibidem, p. 208.

28 BRANDAO, Claudio. Acidente do Trabalho e Responsabilidade Civil do Empregador. Sdo Paulo: LTr, 2015,
p. 68.

2 FIORILLO, Celso Antonio Pacheco. Direito Ambiental Brasileiro. Sao Paulo: Saraiva, 2012, p. 82.

%0 Disponivel em: https://www.ilo.org/brasilia/convencoes/WCMS_236163/lang--pt/index.htm. Acesso em: 15
maio 2023.
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doencas ocupacionais®!, muitas vezes se manifestando de forma superveniente, mesmo ap6s o
término da relacdo de trabalho.
Por sua vez, deve-se considerar que o ambiente de trabalho do maritimo é especial,
com peculiaridades que dificilmente sdo encontradas em outras atividades profissionais.
Francisco Edivar Carvalho chama a atencéo para as peculiaridades do ambiente em
que se da o trabalho dos maritimos a bordo de embarcagdes.

O trabalho maritimo é de permanente risco, cujo ambiente leva o trabalhador
a ficar confinado e restrito a poucos espacos da embarcacdo, bem como a
trabalhar em turnos que se alternam nas 24 horas do dia e, em alguns casos,
como na navegacgdo de longo curso, passar até meses afastados do convivio
familiar. Além dessas particularidades, ha navios mercantes de bandeira
nacional que ndo oferecem as minimas condi¢des de vida e de trabalho a
bordo, bem como em alguns estrangeiros de bandeira de conveniéncia®.

O ambiente de trabalho maritimo compreende os elementos fisicos, ergonémicos,
quimicos, bioldgicos, psicologicos e sociais que podem levar a acidentes, leses e doencas
ocupacionais. Como visto, os profissionais do mar enfrentam condi¢des de trabalho rigorosas,
longas horas de trabalho a bordo, estruturas organizacionais rigidas e hierarquizadas.

Adicionalmente, pode-se dizer que um navio € uma “institui¢do total” pois a bordo,
sobretudo em periodos prolongados de embarque, ha a ruptura das trés esferas do cotidiano da
pessoa, normalmente realizadas em espacos diversos: descanso, lazer e trabalho. No caso dos
navios, essas trés dimensdes se ddo no mesmo espaco, ou seja, a bordo. Com isso, 0 maritimo
ndo tem a desconexdo de seu ambiente de trabalho, mesmo quando nédo esteja exercendo as
suas atribuicdes. Ao final do horario de trabalho, o maritimo continua a bordo do navio.
Continua imerso no mesmo contexto ambiental de seu trabalho.

Esses fatores, conjugados com os extensos periodos de isolamento familiar e social,
contruibuem para elevados indices de estresse e fadiga. Tais condic¢des, por sua vez, tém
contribuido para a ocorréncia de acidentes da navegacdo, de trabalho e de adoecimentos

ocupacionais.

31 No Brasil, a Lei n° 8.213/1991 equiparou a acidente do trabalho determinadas patologias ligadas ao exercicio
do trabalho. Sdo as doengas ocupacionais que, por sua vez, sdo classificadas em doencas profissionais e
doengas do trabalho.

32 CARVALHO, Francisco Edivar. Trabalho maritimo a luz do Direito do Trabalho. Revista Jus Navigandi,
ISSN 1518-4862, Teresina, ano 15, n. 2587, 1 ago. 2010. Disponivel em: https://jus.com.br/artigos/17091.
Acesso em: 16 maio 2023.
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Por isso, sdo fundamentais as normas que correlacionam o tempo de trabalho efetivo
com os periodos de descanso do maritimo. Essas previsdes sdo encontradas tanto na
Convencdo STCW quando na MLC 2006.

Em grande medida, os mais importantes acidentes da navegacio®, com repercussoes
graves em termos de perdas de vidas humanas e de poluigdo marinha, a despeito da origem
em mdaltiplos eventos (teoria ou método da arvore das causas®), tiveram o fator fadiga®
presente na dindmica consequencial.

Nesse contexto, a MLC 2006 afirma que a autoridade competente nos paises
ratificantes deve garantir que as diretrizes nacionais para a gestdo da seguranca e salde
ocupacional abordem os efeitos fisicos e mentais da fadiga®®.

Por outro lado, ndo é despiciendo realcar que o navio, considerado em sua condicao
de meio de transporte aquaviario, esta sujeito as influéncias do meio em que navega. Ou seja,
as condicdes do mar, as intempéries, repercutem na qualidade de vida dos maritimos, isto é,
no bem-estar humano.

Dai a importancia das normas tutelares do trabalho maritimo, sobretudo aquelas
relacionadas as condic@es de vida a bordo dos navios.

Essas normas, em grande medida, estdo relacionadas ao meio ambiente do trabalho
maritimo, ou seja, as condicdes de trabalho a bordo sob o aspecto da seguranca, bem como as

questdes sanitarias e de conforto.

33 Cabe ressaltar, ainda, que os acidentes da navegacdo sdo, também, acidentes de trabalho, desde que
repercutam, de alguma forma, na sadde do trabalhador. No Brasil, o conceito de acidente de trabalho, e as suas
equiparacdes legais, se encontra nos arts. 19 a 21 da Lei n° 8.213/1991.

3 Por essa teoria, 0 acidente é um evento complexo, com mltiplos fatores que devem ser considerados, ndo
sendo decorréncia de apenas uma causa.

% Segundo a IMO, a fadiga é um estado de deficiéncia fisica e/ou mental resultante de fatores como sono
inadequado, vigilia prolongada, requisitos de trabalho/descanso fora de sincronia com os ritmos circadianos e
esforco fisico, mental ou emocional que pode prejudicar o estado de alerta e a capacidade de operar um navio ou
executar tarefas relacionadas a seguranca. (“A state of physical and/or mental impairment resulting from factors
such as inadequate sleep, extended wakefulness, work/rest requirements out of sync with circadian rhythms and
physical, mental or emotional exertion that can impair alertness and the ability to safely operate a ship or
perform safety-related duties”.) (IMO Guidelines on Fatigue, MSC.1/Circ.159824 January 2019 — Disponivel
em: https://wwwecdn.imo.org/localresources/en/OurWork/HumanElement/Documents/MSC.1-Circ.1598.pdf.
Acesso em: 20 maio 2023.).

3 Conforme previsto na Norma A2.3, a MLC 2006, identifica que a jornada de trabalho padréo é de 8 horas
diarias, com um dia de descanso por semana e descansos adicionais em feriados. Contudo, o préprio dispositivo
prevé a possibilidade de adog&o de disposi¢fes com vista a autorizar, ou registar, uma convengao coletiva que
fixe os horarios normais de trabalho dos maritimos numa base ndo menos favoravel que a dita norma.
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Como afirmado acima, a MLC 2006 estabelece, em um unico documento
consolidado, os direitos da gente do mar, abrangendo, além das condi¢Bes contratuais de
emprego, normas de saude e seguranca, condi¢des de vida e de trabalho, acesso a cuidados
médicos e seguranca social.

Por ocasido do deposito do 100° instrumento de ratificagdo da MLC 2006, por Oma
(em 11 de abril de 2022), a IMO afirmou a finalidade da convengdo em estabelecer a agenda
do trabalho decente no setor maritimo. Em acréscimo, a IMO destacou que a convencdo,
como quarto pilar da regulacdo maritima, contribiu para a operacdo segura dos navios, em

convergéncia com o seu proprio lema.

A IMO deu as boas-vindas a 100? ratificacdo da Convencdo do Trabalho
Maritimo (MLC) da Organizag&o Internacional do Trabalho (OIT), de 2006,
gue é o instrumento global que determina os direitos trabalhistas dos
maritimos e condi¢des de trabalho decentes. (...) Operando em um ambiente
de trabalho mais seguro e favoravel aumenta a capacidade dos maritimos de
evitar e responder a incidentes no mar que possam afetar as embarcacdes e
suas tripulacdes, cargas e o ambiente marinho®’.

Para finalizar esse topico, traz-se o significado do termo “trabalho decente”, sob a
perspectiva da OIT.

Trabalho decente, para a OIT, seria um trabalho produtivo e adequadamente
remunerado, exercido em condi¢cdes de liberdade, equidade, e seguranca, sem quaisquer
formas de discriminacdo, e capaz de garantir uma vida digna a todas as pessoas que vivem de

seu trabalho®.

37 «“IMO has welcomed the 100th ratification of the International Labour Organization (ILO)'s Maritime Labour
Convention (MLC), 2006, which is the global instrument mandating seafarers' employment rights and decent
working conditions. (...) Operating in a safer and more supportive working atmosphere boosts the ability of
seafarers to avoid and respond to incidents at sea that could impact vessels and their crew, cargoes and the
marine environment.” (Disponivel em: https://www.imo.org/en/mediacentre/Pages/WhatsNew-1707.aspx.
Acesso em: 19 maio 2023.)

% http://www.oit.org.br/topic/decent work/trab_decente_2.php. Acesso em: 19 maio 2023. Durante a
Assembleia Geral das Nagdes Unidas em setembro de 2015, o trabalho decente e os quatro pilares da Agenda do
Trabalho Decente tornaram-se elementos integrais da nova Agenda para o Desenvolvimento Sustentavel 2030
(Agenda 2030). O objetivo 8 da Agenda 2030 da ONU relaciona-se & promogdo do crescimento econdmico
sustentado, inclusivo e sustentavel, emprego pleno e produtivo e trabalho decente para todas e todos (ODS 8). O
item 8.8 do ODS n° 08 da Agenda 2030 esta diretamente relacionado ao novo principio fundamental aprovado na
Conferéncia Internacional do Trabalho de 2022: proteger os direitos trabalhistas e promover ambientes de
trabalho seguros e protegidos para todos os trabalhadores, incluindo os trabalhadores migrantes, em particular as
mulheres migrantes, e pessoas em empregos precarios (https://nacoesunidas.org/pos2015/0ds8/. Acesso em: 19
maio 2023).
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Para José Claudio Monteiro de Brito Filho, trabalho decente ¢ “o minimo
indispensavel para a vida digna das pessoas, no aspecto do trabalho, ou seja, compde, na
esfera trabalhista, o que se convencionou denominar de Direitos Humanos”3°, acrescentando
que os direitos humanos sdo os direitos minimos indispensaveis para que a pessoa humana
tenha respeitada a sua dignidade.

Cabe ressaltar, ainda, que o trabalho decente ndo é um conceito abstrato. Pelo
contrério, € delineado normativamente pela OIT. A Organizacdo Internacional do Trabalho
densifica normativamente o conteido do trabalho decente por intermédio de suas convencdes
fundamentais, correspondentes aos principios fundamentais e direitos no trabalho,

enumerados em sua Declaracéo, adotada no ano de 1998.

4 O MEIO AMBIENTE DO TRABALHO SEGURO E SAUDAVEL COMO DIREITO
E PRINCIPIO FUNDAMENTAL NO TRABALHO. REPERCUSSOES NA TUTELA
DO TRABALHO MARITIMO

Em 1998, a Conferéncia Internacional do Trabalho, em sua 862 Sesséo, adotou a
Declaracdo dos Direitos e Principios Fundamentais no Trabalho, definidos, a época, como o
respeito a liberdade sindical e de associacdo e o reconhecimento efetivo do direito de
negociacdo coletiva, a eliminacdo de todas as formas de trabalho forcado ou obrigatério, a
efetiva abolicdo do trabalho infantil e a eliminacdo da discriminacdo em matéria de emprego e
ocupacao.

Esses principios e direitos, desde a adocdo da Declaracdo, sdo regidos por
Convengdes Fundamentais conhecidas como “core obligations™*,

Essas convencdes adquirem um significado importante a partir da Declaracdo de
1988. Segundo o item 2 da Declaracdo, todos os Estados Membros, ainda que ndo tenham
ratificado as convengdes aludidas, ttm um compromisso derivado do fato de pertencer a

Organizacao Internacional do Trabalho de respeitar, promover e tornar realidade, de boa fé e

39 BRITO FILHO, José Claudio Monteiro de. Trabalho Decente e a Atuagdo do Ministério PUblico do Trabalho.
In: MIESSA, Elisson e CORREIA, Henrique (Orgs.). Estudos Aprofundados do Ministério Pablico do Trabalho.
Salvador: JusPodium, 2013, p. 269.

40 As “core obligations™ sdo enunciadas no item 2 da Declaragdo da OIT sobre os Principios e Direitos
Fundamentais no Trabalho de 1998.
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de conformidade com a Constituicao, os principios relativos aos direitos fundamentais que sdo
objeto dessas convencdes*!.

Embora no momento da adocdo da Declaracdo de 1998 ja houvesse manifestacdes de
que seguranca e salde no trabalho seriam tdo fundamentais quanto os outros principios e
direitos e, nesse sentido, deveriam constar no documento, a sua formaliza¢gdo somente ocorreu
em 2022, na 1102 Conferéncia Internacional do Trabalho.

A partir desse marco historico, o item 2 da Declaracdo de 1988 passou a contar com
a letra “e”, justamente sobre 0 dever dos Estados Membros da OIT de respeitar, promover e
realizar o principio de um ambiente de trabalho seguro e saudavel.

2. Declara que todos os Membros, mesmo que ndo tenham ratificado as
convengdes em questdo, tém o dever, que resulta simplesmente de
pertencerem & Organizag&o, de respeitar, promover e realizar, de boa fé e de
acordo com a Constitui¢do, os principios relativos aos direitos fundamentais
gue séo objeto dessas convencdes, a saber:

a) A liberdade de associacdo e o reconhecimento efetivo do direito de
negociagéo coletiva;

b) A eliminacdo de todas as formas de trabalho forcado ou obrigatdrio;

c) A aboligdo efetiva do trabalho infantil;

d) A eliminag&o da discriminacdo em matéria de emprego e de profiss&o;

e) Um ambiente de trabalho seguro e saudavel.

Com a aprovacdo do novo principio fundamental do trabalho, a protecdo a vida
humana do trabalhador passou a um outro nivel na perspectiva da OIT.

Oportuno observar que a MLC 2006 ja trazia, entre os direitos no emprego e direitos
sociais da gente do mar, a tutela do meio ambiente do trabalho e, ainda, o direito a saude (art.
V).

1. Toda gente do mar tem direito a um local de trabalho seguro e protegido
no qual se cumpram as normas de seguranca.
2. Toda gente do mar tem direito a condigdes justas de emprego.

3. Toda gente do mar tem direito a condi¢Bes decentes de trabalho e de vida
a bordo.

4. Toda gente do mar tem direito a protecdo da salde, assisténcia médica,
medidas de bem-estar e outras formas de protecéo social.

41 Dez anos apos a adocgdo da Declaragdo de 1998, os principios e direitos fundamentais no trabalho foram
consolidados como um dos quatro objetivos estratégicos estabelecidos na Declaragao da OIT sobre Justica Social
para uma Globalizacdo Justa (Declaragdo de Justica Social, de 2008). As duas DeclaragBes passaram a
simbolizar a missdo e os objetivos da OIT, conformando a Agenda do Trabalho Decente.
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5. Todo Membro assegurard, nos limites de sua jurisdi¢do, que os direitos de
emprego e direitos sociais da gente do mar, a que se referem os paragrafos
precedentes deste Artigo serdo plenamente implementados conforme requer
esta Convencdo. Salvo disposicdo em contrério nesta Convencdo, essa
implementacdo poderd ser assegurada por meio de leis ou regulamentos
nacionais, acordos e convencdes coletivas, pela pratica ou outras medidas
aplicaveis*.

A OIT editou um guia®*® para auxiliar os Estados signatarios da convengdo a

implementarem, em suas legislagGes internas, as normas previstas na MLC 2006 relacionadas

a essa tematica.

O objetivo dessas diretrizes é auxiliar os Estados a implementar as
disposicbes de seguranca e salde ocupacional da Convencdo do Trabalho
Maritimo, 2006 (MLC, 2006), da Organizagdo Internacional do Trabalho
(OIT). Destinam-se a fornecer informacdes préaticas suplementares aos
Estados de bandeira para serem refletidas em suas leis nacionais e outras
medidas para implementar o Regulamento 4.3 e o Cddigo relacionado do
MLC de 2006, bem como outras disposi¢Oes relevantes nos Regulamentos
3.1 e 1.1 . Deve-se enfatizar que as diretrizes pretendem ser um recurso
pratico a ser usado por qualquer governo que as considere Uteis. Em todos 0s
casos, as leis ou regulamentos nacionais relevantes, acordos coletivos de
trabalho ou outras medidas para implementar o MLC de 2006 no Estado de
bandeira devem ser vistos como a declaracdo oficial dos requisitos naquele
Estado™.

A despeito das normas relacionadas ao meio ambiente do trabalho seguro e saudavel

constantes da MLC 2006, com a inclusdo do meio ambiente saudavel e seguro na Declaragéo

de 1998, todos os Estados integrantes da OIT passam a ter o dever de respeitar mais duas

convengdes consideradas fundamentais.

As novas convencgdes fundamentais sdo a Convencao sobre Seguranca e Saude dos

Trabalhadores, de 1981 (Convencdo n° 155) e a Convencdo do Quadro Promocional para a

Seguranca e Saude Ocupacional, de 2006 (Convencéo n° 187).

42 Disponivel em: https://www.ilo.org/brasilia/convencoes/lWCMS 242714/lang--pt/index.htm.. Acesso em: 15

maio 2023.

4 Trata-se do “Guidelines for implementing the occupational safety and health provisions of the Maritime

Labour Convention, 2006

4 |LO. Guidelines for implementing the occupational safety and health provisions of the Maritime Labour
Convention, 2006. International Labour Office, Sectoral Policies Department and International Labour Standards
Department, Geneva, ILO, 2015, p. 1.
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Assim, os paises signatarios da MLC 2006, mesmo que ndo tenham ratificados as
Convencgdes n° 155 e n° 187, tém o dever, perante a OIT, de cumprirem as suas disposicoes,
por forca do item 2 da Declaracdo de 1998, citado acima.

E isso € relevante na medida em que alguns dos paises que possuem as maiores frotas
mercantes mundiais, no que tange aos registros de navios, ndo ratificaram essas duas
convengdes fundamentais.

Por exemplo, o Panam4, a Libéria e as Ilhas Marshall, que representam as trés
maiores frotas mercantes do mundo em termos de arqueacéo bruta*, ainda ndo ratificaram as
Convencgbes 155 e 187 da OIT. Contudo, a partir da 110* Conferéncia Internacional do
Trabalho (realizada em 2022), com a emenda a Declara¢do de 1998 da OIT, devem “respeitar,
promover e realizar, de boa fé e de acordo com a Constituicdo, os principios relativos aos direitos
fundamentais que séo objeto dessas convencdes’™®.

N&o se pode perder de vistas que um ambiente de trabalho seguro e saudavel é
requisito essencial para o trabalho decente e digno, na acepc¢do construida pela OIT. Sob essa
concepcdo, converge-se com os objetivos finalisticos da MLC 2006, que é justamente a
implementacdo da agenda do trabalho decente no setor maritimo.

Portanto, o trabalho prestado fora dos parametros tracados pela agenda do trabalho
decente da OIT viola a dignidade da pessoa humana do trabalhador, em seu aspecto individual
e coletivo.

Por fim, cabe lembrar que a Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988
estabeleceu, entre os direitos fundamentais laborais especificos (art. 7° e 8° da CRFB/1988), 0
direito dos trabalhadores urbanos e rurais a protecéo no trabalho por intermédio de uma tutela
adequada do meio ambiente laboral.

Como destaca Luciano Martinez, a partir do texto constitucional, ndo ha duavida de
que os trabalhadores “tém o direito de ver reduzidos os riscos inerentes ao trabalho por meio

de normas de sadde, higiene e seguranga laboral™*’.

4 Conforme arqueagéo bruta registrada em suas bandeiras, dados de 2022 (Disponivel em:
https://www.gov.uk/government/statistics/shipping-fleet-statistics-2022/shipping-fleet-statistics-2022#section-2-
trading-fleets-world-and-red-ensign-group. Acesso em: 21 de maio de 2023.

46 Item 2 da Declaracdo da OIT sobre os Principios e Direitos Fundamentais no Trabalho, de 1998.

4 MARTINEZ, Luciano. Curso de Direito do Trabalho. S&o Paulo: Saraiva Educagéo, 2020, p. 387.
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Considerando que todos os trabalhadores e trabalhadoras, em qualquer atividade
laboral, compartilham o direito a condigBes de trabalho seguras e saudaveis, também os
maritimos possuem o direito ao meio ambiente devidamente protegido.

Adquirindo a natureza de “core obligation”, espera-se que 0s Paises Membros da
OIT passem a exigir das empresas de navegacao a efetivagdo da tutela do meio ambiente do
trabalho saudavel e seguro a bordo dos navios que arvorem as suas bandeiras.

5 CONSIDERACOES FINAIS

O presente estudo discorreu sobre o novo principio e direito fundamental no trabalho
adotado na 1102 Conferéncia Internacional do Trabalho, realizada em 2022, sob a perspectiva
do trabalho decente no setor maritimo.

Partiu-se da premissa de que o trabalho maritimo requer uma tutela especial em
decorréncia das condigdes excepcionais em que é prestado a bordo dos navios.

Sendo trabalhadores mais vulneraveis pelo distanciamento do cotidiano social, em
comparacdo aos profissionais que exercem as suas atividades em terra, precisam de um
conjunto normativo apropriado para fazer frente aos riscos a que estdo expostos no mar.

Desde a sua criacdo, em 2019, a OIT vem buscando estabelecer um conjunto de
normas de tutela do trabalho maritimo, atingindo o seu apice com a aprovacao da MLC 2006.

Considerada como o instrumento que consolidou a agenda do trabalho decente na
industria do shipping, a MLC 2006 contempla um conjunto amplo de direitos humanos sociais
da gente do mar, inclusive relacionados ao meio ambiente do trabalho, sob a perspectiva da
seguranca e saude.

Com o acréscimo do meio ambiente do trabalho seguro e saudavel & Declaragdo da
OIT sobre Principios e Direitos Fundamentais no Trabalho de 1988, avanca-se ainda mais
para a melhor tutela das condicdes de trabalho e vida a bordo dos navios mercantes.

Integrada como ““core obligations”, as novas convengdes fundamentais passam a ser
de observancia obrigatdria na medida em que a Declaracdo de 1998 impGe o compromisso de
seus Membros em respeitar e promover esses principios e direitos, tenham ou nao ratificado

tais convencoes.
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Concluindo, formula-se a seguinte sintese: com a ampliacéo das ““core obligations”, os
Estados da bandeira e do porto, por intermédio de seus respectivos controles, passam a ter o
dever de observar todo o arcabouco protetivo estabelecido pela MLC 2006 conjugado com 0s
direitos e principios fundamentais previstos na Declaracdo de 1998 da Organizagédo

Internacional do Trabalho.
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AREAS DE PORTO ORGANIZADO NO BRASIL: CONFLITO JURISDICIONAL

ORGANIZED PORT AREAS IN BRAZIL: JURISDICTIONAL CONFLICT

Adilson Luiz Gongalves!

RESUMO: O artigo aborda o conflito jurisdicional existente no ambito da relacdo porto-
cidade, mais especificamente na cidade e porto de Santos/SP. Tal conflito decorre de
interpretacdes sobre as atribuicdes constitucionais dos municipios para legislar sobre o uso e
ocupacdo de seu territério, e da Unido, quanto a definicdo de poligonais de portos
organizados. Para tanto, o artigo estd dividido em 3 capitulos. O Capitulo 1 discute as
atribuicBes constitucionais da Unido e dos municipios, e aspectos do Estatuto da Cidade. No
Capitulo 2, aborda-se a rela¢do porto-cidade, confrontando a legislacdo urbanistica municipal
com o marco regulatorio do sistema portuario nacional. O capitulo 3 trata da questdo da
definicdo das poligonais de portos organizados, com destaque para o Porto de Santos,
principal complexo portuarios do Brasil, administrado diretamente pelo Governo Federal, e
seu impacto na prerrogativa constitucional do municipio de legislar sobre seu territério. Nesse
capitulo, é apresentada a tese de que as areas de portos organizados, uma vez definidas as
poligonais, passam a ser consideradas territorios federais, o que configura
inconstitucionalidade. As considerages finais propdem que a solucéo para evitar conflitos na
relacdo porto-cidade esta no planejamento urbano-portuério conjunto.

Palavras-chave: porto organizado; poligonal; Constituicdo Federal; Estatuto da Cidade;
relacdo porto-cidade; conflito jurisdicional.

ABSTRACT: The article addresses the existing jurisdictional conflict within the scope of the
port-city relationship, more specifically in the city and port of Santos/SP. This conflict stems
from interpretations of the constitutional attributions of municipalities to legislate on the use
and occupation of their territory, and of the Union, regarding the definition of polygons of
organized ports. Therefore, the article is divided into 3 chapters. Chapter 1 discusses the
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constitutional attributions of the Union and municipalities, and aspects of the City Statute. In
Chapter 2, the port-city relationship is addressed, confronting municipal urban legislation with
the regulatory framework of the national port system. Chapter 3 deals with the question of
defining the polygons of organized ports, with emphasis on the Port of Santos, the main port
complex in Brazil, directly managed by the Federal Government, and its impact on the
constitutional prerogative of the municipality to legislate on its territory. In this chapter, the
thesis is presented that the areas of organized ports, once the polygonal ones are defined, are
considered federal territories, which configures unconstitutionality. The final considerations
propose that the solution to avoid conflicts in the port-city relationship lies in joint urban-port
planning.

Keywords: organized port; polygonal; Federal Constitution; City Statute; port-city
relationship; jurisdictional conflict.

1 INTRODUCAO
A cidade de Santos, no Estado de S&o Paulo, é sede do principal complexo portuério do

Brasil: o Porto de Santos, cujas instalacGes também abrangem areas da cidade de Guaruja.

No caso do presente artigo, serdo abordados aspectos relativos a conflitos entre a
legislacdo de uso e ocupacdo do solo da cidade de Santos e a Lei Federal n® 12.815/2013, que

rege o sistema portuério nacional.

Para tanto foi utilizada revisdo bibliogréafica, considerando as legislacGes pertinentes,
também se caracterizando como um estudo de caso, por sua especificidade. O artigo foi
estruturado de maneira a inicialmente apresentar o arcabouco legal que o embasa, seguido de
um histérico sobre a definicdo de areas de poligonal de porto organizado que afetaram a
cidade de Santos. As considerac@es finais sugerem uma forma de solucionar esses conflitos,

bem como de evitar o surgimento de novos.
Quanto aos aspectos legais envolvidos, a Carta Magna emerge como fundamental.

A Constituicao Federal de 1988 define, em seu Titulo 111 — Da Organizac¢ao do Estado,

Capitulo | — Da Organizacao Politico-Administrativa, Art. 18, que:

[..]

§ 2° Os Territdrios Federais integram a Unido, e sua criagdo, transformacéo
em Estado ou reintegracdo ao Estado de origem serdo reguladas em lei
complementar.

8 3° Os Estados podem incorporar-se entre si, subdividir-se ou desmembrar-
se para se anexarem a outros, ou formarem novos Estados ou Territorios
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Federais, mediante aprovagdo da populagdo diretamente interessada, atraves
de plebiscito, e do Congresso Nacional, por lei complementar.
[...] (BRASIL, 1988)

Portanto, a criacdo de um territorio federal ndo é discricionaria do Poder Executivo,
mas decorrente da vontade majoritaria da populagdo interessada, posteriormente consolidada
por ato do Poder Legislativo.

A Carta Magna (BRASIL, 1988) define, em seu Capitulo V — Do Distrito Federal e
dos Territdrios, Secdo Il — Dos Territorios, Art. 33, 8 1° que: “Os Territorios poderdo ser
divididos em Municipios, aos quais se aplicard, no que couber, o disposto no Capitulo 1V
deste Titulo”. O referido Capitulo 1V fala sobre a composicéo administrativa dos Municipios

Ja o Titulo IV — Da Organizacdo dos Poderes, Capitulo | — Do Poder Legislativo,

Secdo Il — Das Atribuicdes do Congresso Nacional, define:

Art. 48. Cabe ao Congresso Nacional, com a sangdo do Presidente da
Republica, ndo exigida esta para o especificado nos arts. 49, 51 e 52, dispor
sobre todas as matérias de competéncia da Unido, especialmente sobre:

[...]

V - limites do territorio nacional, espaco aéreo e maritimo e bens do dominio
da Unido;

VI - incorporagdo, subdivisdo ou desmembramento de areas de Territorios
ou Estados, ouvidas as respectivas Assembleias Legislativas;

[...] (BRASIL, 1988)

Também é importante relacionar o estabelecido no Capitulo 111 — Do Poder Judiciério,

Secdo | — Disposicdes Gerais:

Art. 102. Compete ao Supremo Tribunal Federal, precipuamente, a guarda
da Constituicdo, cabendo-lhe:

| - processar e julgar, originariamente:

[..]]

f) as causas e 0s conflitos entre a Unido e os Estados, a Unido e o Distrito
Federal, ou entre uns e outros, inclusive as respectivas entidades da
administracédo indireta;

[..]]

p) o pedido de medida cautelar das a¢Ges diretas de inconstitucionalidade;
[..]]

I11 - julgar, mediante recurso extraordinario, as causas decididas em Unica ou ultima
instancia, quando a decisdo recorrida:

a) contrariar dispositivo desta Constituicédo;

b) declarar a inconstitucionalidade de tratado ou lei federal;

c) julgar valida lei ou ato de governo local contestado em face desta Constituicéo.
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d) julgar valida lei local contestada em face de lei federal.

8 1° A arguiicAo de descumprimento de preceito fundamental, decorrente desta
Constituicdo (grifo nosso), seré apreciada pelo Supremo Tribunal Federal, na forma
da lei.

§ 2° As decisOes definitivas de mérito, proferidas pelo Supremo Tribunal Federal,
nas acbes diretas de inconstitucionalidade e nas acles declaratorias de
constitucionalidade produzirdo eficacia contra todos e efeito vinculante,
relativamente aos demais 6rgdos do Poder Judiciario e a administracdo publica direta
e indireta, nas esferas federal, estadual e municipal.

[...] (BRASIL, 1988)

No ambito especifico dos Territorios Federais, ha que se destacar o disposto no Ato

das Disposi¢des Constitucionais Transitorias:

[...]

Art. 14. Os Territérios Federais de Roraima e do Amapa sdo transformados
em Estados Federados, mantidos seus atuais limites geograficos.

[...]

Art. 15. Fica extinto o Territorio Federal de Fernando de Noronha, sendo sua
area reincorporada ao Estado de Pernambuco. (BRASIL, 1988)

Ou seja, até a data de producdo do presente artigo, ndo ha territérios federais no Brasil.

Como ja mencionado, territorios dependem de manifestacdo da populacdo interessada, via

plebiscito e lei complementar.

Também é importante lembrar que o territério dos municipios € definido por

perimetros e areas superficiais planas que constam nas descri¢cBes disponiveis no sitio do

Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE, 2022). Mas ha que se ressaltar que

existem areas consideradas bens da Unido, a saber:

Art. 20. S8o bens da Unido:

| - os que atualmente Ihe pertencem e os que lhe vierem a ser atribuidos (grifo
nosso);

Il - as terras devolutas indispensaveis a defesa das fronteiras, das fortificacGes e
construcoes militares, das vias federais de comunicacgdo e a preservacdo ambiental,
definidas em lei;

I11 - os lagos, rios e quaisquer correntes de dgua em terrenos de seu dominio, ou que
banhem mais de um Estado, sirvam de limites com outros paises, ou se estendam a
territrio estrangeiro ou dele provenham, bem como o0s terrenos marginais e as
praias fluviais;

IV as ilhas fluviais e lacustres nas zonas limitrofes com outros paises; as praias
maritimas; as ilhas oceanicas e as costeiras, excluidas, destas, as que contenham a
sede de Municipios, exceto aquelas areas afetadas ao servico publico e a unidade
ambiental federal, e as referidas no art. 26, I1;

V - 0s recursos naturais da plataforma continental e da zona econémica exclusiva;
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VI - 0 mar territorial;

VII - os terrenos de marinha e seus acrescidos;

VIII - os potenciais de energia hidraulica;

IX - 0s recursos minerais, inclusive 0s do subsolo;

X - as cavidades naturais subterraneas e os sitios arqueoldgicos e pré-historicos;
XI - as terras tradicionalmente ocupadas pelos indios. (IBGE, 2022)

Também € escusado reiterar o Art. 48., segundo o qual cabe ao Congresso Nacional,

com a sancdo do Presidente da Republica, definir os limites do territério nacional, espaco

aéreo e maritimo e bens do dominio da Unido, além da incorporacdo, subdivisdo ou

desmembramento de &reas de Territérios ou Estados, ouvidas as respectivas Assembleias

Legislativas (Incisos V e VI).

2 COMPETENCIAS DA UNIAO DOS MUNICIPIOS NO AMBITO TERRITORIAL

2.1 A Constituicdo Federal

Segundo a Constituicdo Federal, em seu Art. 21:

Art. 21. Compete a Unido:

IX - elaborar e executar planos nacionais e regionais de ordenacdo do territério e de
desenvolvimento econémico e social,

[.]

XII - explorar, diretamente ou mediante autorizacdo, concessao ou permissao:

[.-]

f) os portos maritimos, fluviais e lacustres (grifo nosso);

[]
XX - instituir diretrizes para o desenvolvimento urbano (grifo nosso), inclusive
habitacéo, saneamento béasico e transportes urbanos;

[.-]

Art. 22. Compete privativamente a Unido legislar sobre:

[..]

Il — desapropriacéo (grifo nosso);

[..]

X - regime dos portos (grifo nosso), navegacdo lacustre, fluvial, maritima,
aérea e aeroespacial;

[...]

Paragrafo Unico. Lei complementar podera autorizar os Estados a
legislar sobre questdes especificas das matérias relacionadas neste artigo
(grifo nosso). (BRASIL, 1988)

A Carta Magna também define competéncias comuns aos trés niveis de governo:

Art. 23. E competéncia comum da Uni&o, dos Estados, do Distrito Federal e
dos Municipios:

| - zelar pela guarda da Constituicdo, das leis e das instituicbes democraticas e
conservar o patriménio publico;
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[.-]

Paragrafo Unico. Leis complementares fixardo normas para a cooperagdo entre a
Unido e os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, tendo em vista o equilibrio
do desenvolvimento e do bem-estar em &mbito nacional (grifo nosso).

Art. 24. Compete a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal legislar
concorrentemente sobre:

I — direito (grifo nosso) tributario, financeiro, penitenciario, econémico e
urbanistico (grifo nosso);

L]

§ 1° No ambito da legislacdo concorrente, a competéncia da Unido limitar-se-a a
estabelecer normas gerais (grifo nosso).

§ 2° A competéncia da Unido para legislar sobre normas gerais ndo exclui a
competéncia suplementar dos Estados.

[-]
§ 4° A superveniéncia de lei federal sobre normas gerais suspende a eficacia da
lei estadual, no que lhe for contréario (grifo nosso). (BRASIL, 1988)

No que se refere aos Municipios:

Art. 30. Compete aos Municipios:
| - legislar sobre assuntos de interesse local;
Il - suplementar a legislacéo federal e a estadual no que couber;

[...]

IV - criar, organizar e suprimir distritos, observada a legislacdo estadual;

[-]

VIII - promover, no que couber, adequado ordenamento territorial, mediante
planejamento e controle do uso, do parcelamento e da ocupacdo do solo urbano
(grifo nosso);
[...] (BRASIL, 1988)

A risco ou efetividade de conflito jurisdicional emerge, no caso de cidades portuarias

pela possibilidade de interpretacdo das competéncias.

Resumindo, é de competéncia da Unido: “elaborar e executar planos nacionais e
regionais de ordenacdo do territdrio e de desenvolvimento econémico e social”, e “explorar,
diretamente ou mediante autorizag&o, concesséo ou permisséo” portos; instituir diretrizes para
o desenvolvimento urbano; e, privativamente dela: legislar sobre desapropriacdes, regime de
portos e direito urbanistico, porém, limitada ao estabelecimento de normas gerais. A0S
Municipios compete a defini¢cdo do ordenamento territorial, mediante planejamento e controlo

do uso, do parcelamento e da ocupacao do solo urbano.

No caso especifico de bens federais, sua gestdo cabe a Secretaria de Coordenacéo e
Governanca do Patriménio da Unido (SPU), atualmente subordinada ao Ministério da

Economia. No entanto, esses bens estdo localizados em municipios, 0s quais Sao responsaveis
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por determinar os usos e ocupacdes de solo de seu territorio, sendo que cabe a eles, a Unido e

aos Estados buscar equilibrio entre desenvolvimento e bem-estar em d&mbito nacional.

O desejado equilibrio pode ser prejudicado quando o poder discricionario de
desapropriar bens de outrem ou de destinar bens da Unido para usos incompativeis com o

ordenamento territorial elaborado pelo Municipio, que tem essa prerrogativa constitucional.

Esse risco pode ser evitado pelo planejamento urbano-portuario conjunto, caso da
definicdo de poligonais de portos organizados, tema do presente artigo.

2.2 O Estatuto da Cidade

A Constituicdo Federal estipula em seu Capitulo 1l — Da Politica Urbana:

Art. 182. A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder Publico
municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em lei, tem por objetivo ordenar
o pleno desenvolvimento das funcdes sociais da cidade e garantir o bem-estar de
seus habitantes (grifo nosso).

8§ 1° O plano diretor (grifo nosso), aprovado pela Camara Municipal, obrigatdrio
para cidades com mais de vinte mil habitantes, é o instrumento basico da politica
de desenvolvimento e de expanséo urbana (grifo nosso). (BRASIL, 1988)

A Lein°10.257/2001 (BRASIL, 2001), denominada Estatuto da Cidade, regulamentou
0 Art. 182 da Constituicdo Federal:

Art. 1°Na execucdo da politica urbana, de que tratam osarts. 182 e 183 da
Constituicao Federal, serd aplicado o previsto nesta Lei.

Paragrafo Unico. Para todos os efeitos, esta Lei, denominada Estatuto da Cidade,
estabelece normas de ordem publica e interesse social que regulam o uso da
propriedade urbana em prol do bem coletivo, da seguranca e do bem-estar dos
cidadaos, bem como do equilibrio ambiental (grifo nosso).

Art. 22 A politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das
fungdes sociais da cidade e da propriedade urbana, mediante as seguintes diretrizes
gerais:

| — garantia do direito a cidades sustentaveis, entendido como o direito a terra
urbana, a moradia, ao saneamento ambiental, a infra-estrutura urbana, ao transporte
e aos servicos publicos, ao trabalho e ao lazer, para as presentes e futuras geracoes;

Il — gestdo democratica por meio da participacdo da populacdo e de associacdes
representativas dos varios segmentos da comunidade na formulagdo, execucdo e
acompanhamento de planos, programas e projetos de desenvolvimento urbano (grifo
nosso);

Il — cooperacdo entre 0s governos, a iniciativa privada e os demais setores da
sociedade no processo de urbanizacdo, em atendimento ao interesse social (grifo
nosso);

IV — planejamento do desenvolvimento das cidades, da distribuicdo espacial da
populacdo e das atividades econdmicas do Municipio e do territdrio sob sua area de
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influéncia, de modo a evitar e corrigir as distor¢fes do crescimento urbano e seus
efeitos negativos sobre 0 meio ambiente;

[-]

VI — ordenacdo e controle do uso do solo, de forma a evitar:

a) a utilizagdo inadequada dos imdveis urbanos (grifo nosso);

b) a proximidade de usos incompativeis ou inconvenientes (grifo nosso);

c) o parcelamento do solo, a edificacdo ou o uso excessivos ou inadequados em
relacdo a infra-estrutura urbana;

d) a instalagdo de empreendimentos ou atividades que possam funcionar como
polos geradores de trafego, sem a previsdo da infra-estrutura correspondente
(grifo nosso);

e) a retencdo especulativa de imdvel urbano, que resulte na sua subutilizacdo ou ndo
utilizagdo;

f) a deterioragdo das areas urbanizadas;

g) a poluicéo e a degradacdo ambiental;

h) a exposicdo da populacéo a riscos de desastres.

[-]

IX — justa distribuicdo dos beneficios e onus decorrentes do processo de
urbanizacéo;

X — adequagdo dos instrumentos de politica econdmica, tributaria e financeira e dos
gastos publicos aos objetivos do desenvolvimento urbano, de modo a privilegiar os
investimentos geradores de bem-estar geral e a fruicdo dos bens pelos diferentes
segmentos sociais;

[-]

X1l — audiéncia do Poder Publico municipal e da populacdo interessada nos
processos de implantagdo de empreendimentos ou atividades com efeitos
potencialmente negativos sobre o meio ambiente natural ou construido, o conforto
ou a seguranca da populacdo;

[]

XVI — isonomia de condicOes para 0s agentes publicos e privados na promocéo de
empreendimentos e atividades relativos ao processo de urbanizacdo, atendido o
interesse social.

[...] (BRASIL, 2001)

Uma vez mais, o risco de ndo atendimento dessas premissas pode ser evitado pelo

planejamento urbano-portuério conjunto, no caso da definicdo de poligonais de portos

organizados.

Segundo o Estatuto da Cidade (BRASIL, 2001), compete a Unido legislar sobre normas
gerais de direito urbanistico e sobre as normas de cooperagdo com 0s demais entes

federativos.

A Unido pode desapropriar mediante Declaragdo de Utilidade Publica (DUP) terrenos
publicos, estaduais e municipais, e privados. O problema ndo esta nessa prerrogativa, mas no
uso e ocupacao de solo pretendido estar em desacordo com a legislacdo municipal. Nesse

caso, tal procedimento unilateral tende a configurar préatica de autoritarismo.
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Seguem as defini¢des legais de porto organizado e de poligonal de porto organizado:

Aurt. 2° Para os fins desta Lei, consideram-se:

I - porto organizado: bem publico construido e aparelhado para atender a
necessidades de navegacdo, de movimentacdo de passageiros ou de
movimentagdo e armazenagem de mercadorias, e cujo trdfego e operacdes
portudrias estejam sob jurisdicdo de autoridade portuéria;

Il - &rea do porto organizado: area delimitada por ato do Poder
Executivo que compreende as instalagdes portuarias e a infraestrutura
de protecéo e de acesso ao porto organizado (grifo nosso); [...] (BRASIL,
2013)

A éarea delimitada do porto organizado é a poligonal, sendo que o Minfra (2023) deixa
isso claro: “As poligonais sdo uma representacdo em mapa, carta ou planta dos limites fisicos
da area do porto organizado, espaco geografico onde a autoridade portuéria detém o poder de
administracdo do porto publico”.

Pela Lei Federal n° 12.815/2013 (o que também valia para a Lei Federal n°
8.630/1993), a definicdo das poligonais de portos organizados é atribuicdo do Governo
Federal, porém, somente a partir desse procedimento é que passa a valer o poder de
administrar o porto publico.

No caso de destinacdo de area da Unido para atividade incompativel com a legislacéo
urbanistica municipal. Ambos os casos poderiam ser considerados como estabelecimento de
territorio federal, sem respeitar o estabelecido na constituicdo, ou seja, mediante plebiscito

junto a populacdo interessada e aprovacéo de lei.

O equilibrio entre o desenvolvimento e o bem-estar depende da conciliacdo entre 0s

interesses da Unido, em nivel geral, e dos municipios, em nivel local.

Com base nas normas gerais estabelecidas pela legislacéo federal, cabe aos municipios

elaborarem seus instrumentos legais, especialmente:

Art. 4° Para os fins desta Lei, serdo utilizados, entre outros instrumentos:
[.-]

I11 — planejamento municipal, em especial:

a) plano diretor;

b) disciplina do parcelamento, do uso e da ocupacéo do solo;

) zoneamento ambiental;

[-]

g) planos, programas e projetos setoriais;

h) planos de desenvolvimento econémico e social;
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[..]

f) instituicdo de zonas especiais de interesse social;

[..]

t) demarcacdo urbanistica para fins de regularizacéo fundiaria;

[.-]
V1 —[...] estudo prévio de impacto de vizinhanca (EIV).
[...] (BRASIL, 2001)

3 RELACAO PORTO-CIDADE

Os portos estdo localizados em territorios municipais, pois os dados disponiveis no
sitio do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) nédo os delimitam. Assim, ndo se
pode considera-los independentemente das cidades, por mais distanciados que sejam de areas
urbanas e, ainda mais, quando lindeiros a estas. No mais, como ja visto, embora a
Constituicdo preveja a possibilidade de territdrios federais, ndo existe esse tipo de ente no
Brasil.

Dai a importancia da Relacdo Porto-Cidade, expressdo adotada internacionalmente, a

qual passou a analisar essa complexa coexisténcia/convivéncia, e suas especificidades.

As cidades portuérias sempre tiveram especial destaque na Historia, por sua condicdo
estratégica, cosmopolita, comercial e politica, pois, além de mercadorias e gentes, sempre

foram “portas” de entrada e saida de ideias.

No mais, ndo ha como dissociar cidades e portos, por razbes econdmicas, sociais e

ambientais.

A definicdo de poligonais de portos organizados é comum a todos os complexos
portuarios publico nacionais. No caso do presente artigo, serd abordado o caso da cidade

portuaria de Santos, por sua relevancia no contexto nacional.

Destaque-se que o modelo de exploracdo portuaria adotado no Brasil até a data de
elaboracdo deste artigo é o landlord. Segundo o Public-Private Infrastructure Advisory
Facility (PPIAF, 2022), entidade mantida pelo Banco Mundial, esse modelo é caracterizado
por sua orientagdo mista publico-privada, no qual a autoridade portuéria atua na administracéo

e como senhorio, enquanto as operagdes portuarias (especialmente a movimentagéo de carga)
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séo realizadas por empresas privadas. O modelo landlord port foi adotado no Brasil a partir
da Lei n° 8.630/1993 (BRASIL, 1993).

Atualmente, o sistema portuério nacional é regido pela Lei n° 12.815/2013 (BRASIL,
2013). Segundo ela:

Aurt. 2° Para os fins desta Lei, consideram-se:

| - porto organizado: bem publico construido e aparelhado para atender a
necessidades de navegacdo, de movimentacdo de passageiros ou de
movimentagdo e armazenagem de mercadorias, e cujo trafego e operacdes
portudrias estejam sob jurisdicdo de autoridade portuaria;

Il - &rea do porto organizado: area delimitada por ato do Poder
Executivo (grifo nosso) que compreende as instalagdes portuarias e a
infraestrutura de protecéo e de acesso ao porto organizado;

[...] (BRASIL, 2013)

A legislacdo define como atribuicdo do Governo Federal a delimitacdo da &rea do

porto organizado, porém, ndo define limites para tanto, deixando dividas, tais como:

e A é&rea do porto organizado, sendo definida livremente pelo Governo
Federal, caracteriza um territério federal?

e Expansdes de areas de porto organizado, mesmo que em areas da Unido,
nao caracterizam conflitos com a legislacdo municipal de uso e ocupacéo
do solo, retirando das cidades a prerrogativa definida no Estatuto da
Cidade?

e Quando a SPU ¢ solicitada a destinar um terreno a ente particular ou
publico, pessoa fisica ou juridica, ha exigéncia de que estes apresentem,
previamente, atestado de que 0 uso e ocupacgao previstos estdo conformes
com a legislacdo municipal de uso e ocupacédo do solo, como condicdo para
efetivar a cesséo?

e As Declaracdes de Utilidade Publica (DUPs) de areas levam em
consideracéo as legislagcbes municipais de uso e ocupacao do solo?

O tema é amplo, complexo e delicado, por envolver interesses maltiplos, estratégicos:
econémicos, sociais, ambientais e, sobretudo, jurisdicionais. Nesse sentido, a legislacdo

nacional tem favorecido interpretacdes de maltiplos matizes.

De fato, a Constituicdo prevé a competéncia da Unido em explorar os portos

maritimos, fluviais e lacustres, mas isso ndo implica que essa exploracdo prejudique a unido
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entre entes federativos e o respeito ao poder que emana do povo, preconizados no Art. 1° da
Carta Magna.

A Art. 22 define a competéncia privativa da Unido para legislar sobre o regime de

portos.

Segundo o Dicionario Brasileiro da Lingua Portuguesa, regime é: “Forma de governar,
administrar, reger ou dirigir” (MICHAELIS, 2022).

O presente artigo ndo aborda a forma como as poligonais sdo definidas, mas a maneira

como sdo administradas.

O motivo dessa preocupacado é o risco de que qualquer ampliacdo da poligonal
implique em perda da prerrogativa constitucional dos municipios em legislarem sobre o
uso e ocupacao do solo, mesmo considerando apenas terrenos da Uniéo, potencializando
ocupacdes incompativeis com o entorno, gerando novos conflitos na Relacdo Porto-
Cidade.

A Secretaria do Patrimonio da Unido (SPU) dispde de informacdes sobre a ocupacéo e
terrenos da Unido, por pessoa fisica ou juridica, independentemente da modalidade (Foro,
Concessdo Especial de Uso para Fins de Moradia - CUEM, Concessao de Direito Real de Uso
- CDRU, Cesséo, Autorizacdo de Uso etc.) (SPU, 2022).

No item “Obter Autorizacdo de Obras em Imovel da Unido” (Disponivel em:

https://sistema.patrimoniodetodos.gov.br/#/requerimentoAutorizacaoObras?servico=30.

Acesso em: 03 Abr. 2023), foi constatado que o nele disposto vale para pessoas fisicas ou

juridicas.

Caso haja remissdo de foro, ou seja, aquisicdo de terreno da Unido por pessoa fisica ou
juridica, ndo ha duavida de que a ocupacdo do solo ficara sujeita a legislagcdo urbanistica
municipal. O Governo Federal é pessoa juridica, portanto, isso também deve valer para areas
de poligonais de portos organizados, ou aquelas que o Governo Federal tenha intencdo de a

elas agregar.
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O fato da Lei Federal n° 12.815/2013 atribuir ao Governo Federal a definicdo das
poligonais de portos organizados e a gestdo dos complexos portuérios publicos ndo pode
se sobrepor ao regramento definido pela SPU para a ocupacdo de terrenos da Unido.

Né&o se pode exigir de outrem aquilo que ndo se cumpre.

O requerimento formal para solicitacdo dessa autorizagdo (Disponivel em:
https://sistema.patrimoniodetodos.gov.br/#/requerimentoAutorizacaoObras?servico=30.

Acesso em: 03 Abr. 2023), inclui informacdo sobre dados cadastrais do requerente, seja
pessoa fisica ou juridica, e apresentacdo de documentacao, com destaque para: “Comprovagdo
de prévia autorizacdo dos orgaos federais, estaduais e municipais (grifo nosso) competentes

para a realiza¢ao da obra”.

Ora, no caso especifico de areas de poligonal de portos organizados, ha dois
aspectos a analisar: o uso (zoneamento municipal) e ocupacao (o que se pode implantar)
do solo. A autorizacdo de uma obra pelo Municipio é subordinada a conformidade com
0 zoneamento da area onde se pretende construi-la. Partindo dessa premissa, em tese, a
SPU néo podera acatar o pedido do requerente, se ndo houver autorizacdo prévia do
municipio, independentemente das manifestacdes dos outros niveis de governo. Se isso
vale para particulares, também nédo vale para a propria Unido? Se a Unido ignorar
manifestacdo contraria do Municipio, e autorizar a ocupacgdo pretendida, com ou sem
utilizacdo do recurso de Declaracéo de Utilidade Publica, ndo estaria caracterizada uma

intervengdo federal no Municipio?

Sobre intervencao federal, a atual Carta Magna dispGe o seguinte:

Art. 34. A Unido ndo intervird nos Estados nem no Distrito Federal, exceto para
(grifo nosso):

[-]

IV - garantir o livre exercicio de qualquer dos Poderes nas unidades da
Federacao (grifo nosso);

[-]

VII - assegurar a observancia dos seguintes principios constitucionais (grifo
N0sso):

[.-]

¢) autonomia municipal (grifo nosso);

[...] (BRASIL, 1988)
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No caso da definicdo de areas de poligonal de portos organizados, os itens 1V e VI,
inciso “c” tém gerado conflitos, na medida em que a Unido alega ter a prerrogativa de gerir o
sistema portuario nacional, enquanto a autonomia municipal envolve a competéncia para

definir a legislacdo de uso e ocupacdo do solo.

O Art. 34, dessa forma, permite que a Unido intervenha para garantir o principio
constitucional da autonomia municipal. Mas ndo é o que tem ocorrido, no caso da definicdo

de poligonais de porto organizado, tendo o caso do Porto de Santos como referéncia.

4 POLIGONAIS DO PORTO ORGANIZADO DE SANTOS - HISTORICO RECENTE

Recordando: o Porto de Santos foi concedido a operador privado (Companhia Docas
de Santos — CDS), entre 1890 e 1980. Apos findo o prazo de concessdo, o Porto de Santos
passou a ser administrado pelo Companhia Docas do Estado de Sdo Paulo (CODESP),

empresa estatal.
Isto posto, segue o histdrico recente da Poligonal do Porto Organizados de Santos.
4.1. Poligonal de 2002

Definida pelo Decreto n°® 4.333/2002 (BRASIL, 2002), a poligonal do Porto
Organizado de Santos, ao contrario dos demais portos relacionados, nao incluiu a definicdo de

vértices com coordenadas:

Art. 22 A area do Porto Organizado de Santos, no Estado de Séo Paulo, é
constituida:

| - pelas instalagBes portuarias terrestres existentes na margem direita do
estuario formado pelas Ilhas de Sdo Vicente e de Santo Amaro, desde a
Ponta da Praia até a Alamoa e, na margem esquerda, desde as llhas de
Barnabé até a embocadura do Rio Santo Amaro, abrangendo todos os cais,
docas, pontes, piers de atracacdo e de acostagem, armazéns, patios,
edificagcBes em geral, vias internas de circulacdo rodoviéarias e ferroviérias e,
ainda, os terrenos ao longo dessas faixas marginais e em suas adjacéncias,
pertencentes a Unido, incorporados ou ndo ao patrimonio do Porto de Santos,
ou sob sua guarda e responsabilidade, incluindo-se também a Usina
Hidrelétrica de Itatinga e a faixa de dominio de suas linhas de transmiss&o;

Il - pela infra-estrutura de protecdo e acesso aquaviario, tais como areas de
fundeio, bacias de evolucgdo, canal de acesso até o paralelo 23° 54° 48"S e
areas adjacentes a este até as margens das instalacdes terrestres do
porto organizado (grifo nosso), conforme definido no inciso | deste artigo,
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existentes ou que venham a ser construidas e mantidas pela Administragdo
do Porto ou por 6rgdo do Poder Pablico.

Paragrafo Unico. A Companhia Docas do Estado de S&o Paulo -
CODESP fard a demarcacdo em planta da area definida neste artigo
(grifo nosso). (BRASIL, 2002)

O resultado dessa demarcacéo € apresentado na Figura 1.

Figura 1 — Area do Porto Organizado de Santos — 2002.

Legenda
Paralelo 239254’48"S
(o) Poligonal de 2002

-

e
e

»

Fonte: SPA (Adaptada pelo Autor).

O inciso | inclui: “[...] terrenos ao longo dessas faixas marginais e em suas
adjacéncias, pertencentes a Unido, incorporados ou ndo ao patriménio do Porto de Santos, ou
sob sua guarda e responsabilidade [...]".

O circulo tracejado na cor branca indica area da antiga pedreira que fornecia blocos
para a constru¢cdo dos primeiros trechos de cais do Porto de Santos. Essa pedreira era
interligada ao porto por meio de linha férrea, a qual foi desativada em 1961. Assim, essa
ligacdo ndo mais existia, seccionada por vias urbanas, com 0s terrenos remanescentes
murados. Observa-se que tanto o terreno circunscrito, como a faixa da antiga linha férrea
foram considerados como dentro dessa poligonal, cujo tragado foi critério exclusivo da
CODESP, conforme definido no decreto.
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4.2. Poligonal de junho/2020

A redefinigdo da Poligonal do Porto Organizado de Santos ocorreu somente em 2020.
A Prefeitura de Santos colaborou com o Governo Federal em sua elaboracgéo, disponibilizando
recursos fisicos e logicos da Fundacdo Parque Tecnoldgico de Santos, além de pessoal
técnico, de maneira a definir claramente os vértices da poligonal, eliminando a subjetividade
da Poligonal de 2002.

Durante esse processo a Prefeitura de Santos pleiteou a retirada da area da antiga

pedreira da poligonal.

A nova Poligonal foi definida pela Portaria n® 77, de 29 de junho de 2020, do
Ministério da Infraestrutura (MINFRA, 2020), correspondente a area em vermelho da Figura

2. O Paralelo 23°54°48” S é indicado apenas como referéncia a poligonal anterior.

Figura 2 — Area do Porto Organizado de Santos — 2020 (parcial).

Legenda

— Paralelo 23954'48"S *“"""\
Poligonal de 2020 -

-~

Fonte: MINFRA (Adaptada pelo Autor).
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No entanto, ao tomar conhecimento da publicagéo oficial da nova Poligonal, a PMS
constatou que, além do tragado ter sido alterado, incorporando novas areas. O Governo
Federal também havia mantido a area da antiga pedreira, porém, sem 0s terrenos
remanescentes da antiga linha férrea que a interligava ao porto, desativada deste 1961. Ao
menos, ficou ainda mais caracterizado que esse terreno ndo tem qualquer conexao direta como

a area portuaria, ao contrario de todas as demais.

Nessas circunstancias, essa area poderia, quando muito, ser caracterizada como
terminal retroalfandegado, subordinado a Receita Federal, e ndo a Autoridade Portuéria de

Santos.

Houve consulta e participacdo do Municipio na fase preliminar, mas sem efetiva

conciliacdo entre o planejamento portuario e o urbano.

Antes da definicdo oficial da Poligonal do Porto Organizado de Santos, a Prefeitura de
Santos e a Autoridade Portuaria vinham negociando um termo de acordo, visando o
compartilhamento da manuten¢do da Avenida Perimetral da Margem Direita do Porto de
Santos, nos trechos onde ha interface entre ela e vias urbanas. Era considerado o eixo da
avenida, nesses trechos, para definir as areas de intervencdo de uma e outra administracdes,
considerando servicos de: manutencdo de pavimento do sistema de drenagem e de calcadas;

paisagismo, iluminacdo publica, sinalizacdo viaria e limpeza.

A inclusdo da totalidade da Avenida Perimetral na Poligonal surpreendeu tanto a
Prefeitura de Santos quanto a propria equipe técnica da Autoridade Portuéria, que ndo tinha

condigdes para atender as demandas de imediato.
4.3. Poligonal de janeiro/2022

Ainda em 2021, a SPA apresentou, sem consulta prévia as Prefeitura de Santos e
Guaruja, uma proposta de alteracdo da Poligonal do Porto Organizado de Santos. Tal ocorreu
no evento SPA DAY 2021 (SPA, 2021), realizado em Santos/SP, em 25/08/2021. A Figura 3

mostra a proposta apresentada durante o evento.
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Figura 3 — Proposta de ampliacéo da Poligonal — SPA DAY 2021.

NOVA FRONTEIRA ) A S gv A
POTENCIAL DE DUPLICACAO DE AREA EXPANSAO ATUA w

EXPANSAO (16,2 KM?) AREATOTAL (382,8 KM®)
TERRESTRE: 6,1 KM TERRESTRE: 8,1 KM’
AQUAVIARIO: 10 KM? ITATINGA: 19,3 KM

AQUAVIARIO + FUNDEIO: 355,5 KM?

O Porto Organizado de Santos
possui 8 km’ para exploragao
de terminais

POTENCIAL E ATINGIR 14 KM
COM NOVAS AREAS

AREA DE
FUNDEIO

Fonte: SPA (2021).

Como pode ser visto, a proposta previa acréscimo de 6,1 km? de area terrestre a
Poligonal, sendo que toda essa porcao de territorio se encontra na parte continental da cidade

de Santos.

Reiterando, essa proposta foi feita sem consulta ao Municipio. A alegacdo era de que

as areas incluidas pertenciam a Unido.

Como j& visto, o Inciso 1l do Art. 2° da Lei Federal n° 12.815/2013 define area de
porto organizado como: “area delimitada por ato do Poder Executivo que compreende as
instalagdes portuarias e a infraestrutura de protecdo e de acesso ao porto organizado”. Essa
delimitacdo corresponde a poligonal. No caso, as areas incorporadas, mesmo sendo da Unido,

ndo se enquadram na defini¢do do inciso, mas como destinadas & expanséo territorial.
Assim sendo, ndo se pode administrar aquilo que ainda ndo existe.

Por serem da Unido, ndo implicam em desapropriacdo, porém, a SPU demanda

anuéncia prévia do Municipio, para verificar se a ocupacdo prevista € compativel com a
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legislagdo municipal de uso e ocupacdo do solo, o que ndo foi feito. Isto porque a &rea
continental de Santos também dispde de legislacdo de uso e ocupacdo do solo, a Lei
Complementar n°® 729/2011. Parte do mapa relativo a essa lei € apresentada na Figura 4, com
destaque para as Zonas Portuarias e Retroportuarias (ZPR). E mesmo que haja
compatibilidade, tanto no caso de &reas privadas como da Unido, pode haver necessidade de
Declaracdo de Utilidade Publica (DUP), caso a area considerada esteja no ambito da Lei
Federal n°® 11.428/2006 (“Lei da Mata Atlantica™).

Figura 4 — Excerto do zoneamento da area continental de Santos.

© zPR-Zona Portudria e Retroportudria

O ZU | - Zona Urbanal

O ZSU Il - Zona de Suporte Urbano Il

(@) ZU Il - Zona Urbana Il (Parque Tecnoldgico)

Fonte: PMS.

As ZPRs ja preveem esse tipo de atividades, além de indlstrias e plataformas
logisticas. Mas, a incorporacéo de areas a poligonal potencializa, pelo historico anteriormente
relatado, que o Governo Federal poderd ali dispor atividades indesejaveis, de parte do
Municipio.

Ha& que se acrescentar que parte das areas previstas na proposta de expansdo feita pela

SPA, era em Zonas de Preservagéo, assim definidas na LC n° 729/2011:

Art. 15. A Zona de Preservacdo — ZP é formada pelas &reas caracterizadas por
abrigar ecossistemas do complexo florestal atlantico, nas quais as formacgdes naturais
permaneceram intactas ou apresentem pequena ou minima intervencao humana.
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Paragrafo Gnico. Nesta Zona, de preservacdo de vida silvestre, além da protecdo
dos ecossistemas, serdo protegidos 0s recursos genéticos, as populagdes tradicionais
e 0 ambiente natural, com incentivo a educagdo, a pesquisa, a0 uso técnico e
cientifico. (PMS, 2011)

O entendimento da SPA continuou desconsiderando a legislacdo urbanistica
municipal, culminando com a publicacdo da Portaria n°® 66, de 18 de janeiro de 2022
(MINFRA, 2022), que redefiniu a Poligonal do Porto Organizado de Santos.

Essa nova poligonal e apresentada na Figura 5.

Figura 5 — Poligonal do Porto Organizado de Santos de janeiro/2022.

Fonte: MINFRA (2022).

Comparando a versdo aprovada com a proposta apresentada no SPA DAY 2021, com

énfase nas areas insular e continental de Santos, temos a Figura 6.
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Figura 6 — Comparacdo entre a Poligonal proposta no SPA DAY 2021 e a definida pela
Portaria n°® 66/2022, do Minfra.

SPA DAY 2021

Fonte: SPA/MINFRA (2022, adaptada pelo Autor).

Como pode ser visto, a area foi, inclusive, ampliada na area continental de Santos,

uma vez mais, sem consulta ao Municipio.

Aos questionamentos dos municipios de Santos e Guaruja, também se somaram os de
Terminais de Uso Privado, cuja eventual expansdo seria limitada pela nova configuracdo da

Poligonal.
4.4. Poligonal de outubro/2022

Em funcdo desses questionamentos, 0 Governo Federal fez nova revisdo da Poligonal
do Porto Organizado de Santos, porém, desta vez, mediante consulta publica prévia, aberta em
23/08/2022 e encerrada em 01/09/2022 (MINFRA, 2022). O material incluia: Memorial
Descritivo da Area do Porto Organizado (APO); planta da APO; e a Nota Técnica n°
25/2022/CGPI-SNPTA/CGGI-SNPTA/DGMP/SNPTA.

A Nota Técnica n® 25/2022 trouxe uma importante inovacdo, convergente com as

reivindicagdes do Municipio, ao mencionar o disposto no Despacho n°® 10/2022/SNPTA,
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segundo o qual o Secretario Nacional de Portos e Transportes Aquaviérios, ao solicitar a

instauracdo de procedimento tendente & revisdo da area da Poligonal do Porto Organizado de

Santos, enfatizou:

Cumpre destacar, preliminarmente, que doravante somente levaremos a efeito
alterac6es nas poligonais e nos Planos de Desenvolvimento e Zoneamento - PDZ
dos portos organizados, mediante prévio procedimento de consulta publica
(grifo nosso), para o qué, deveremos ajustar nossos procedimentos e instrumentos
normativos no sentido de contemplar tal condi¢do, visando sobretudo evitar
questionamentos a exemplo daqueles formulados por empresas que se sentiram
prejudicadas com a alteragdo ocorrida de forma unilateral no curso do procedimento
de desestatizacdo do porto de Santos.

Ao promover a alteragdo no procedimento, passaremos, a meu juizo, a observar
as melhores préaticas de governanca e transparéncia (grifo nosso). Cabe
esclarecer, por oportuno, que referida demanda é proveniente do Gabinete do
Ministro da Infraestrutura, sendo certo que se encontra devidamente aderente com a
nossa linha de pensamento. Desta forma, solicito que sejam envidados esfor¢os no
sentido de adaptar o texto dos normativos carecedores de ajuste. (MINFRA, 2022)

A adocdo de consulta publica prévia nos casos de alteraces de poligonais e PDZs vem

se somar a recomendacao idéntica aos Planos Mestres, feita no Acérdédo n°® 778/2016 — TCU —

Plenario (TCU, 2016). Ele se referiu ao processo de elaboracdo do Plano Mestre do Porto de

Santos, como vinha sendo desenvolvido até o ano de 2015.

A auditoria que embasou esse Acordao justificou:

255. Portanto, a forma como foi tratada a relacdo Porto-Cidade no atual processo
de elaboragdo do Plano Mestre do Porto de Santos, sem levar em considerac¢do 0s
planos dos municipios afetados pelo porto e sem possibilitar a participacdo efetiva
dos municipios no processo, pode trazer diversos efeitos nocivos ao planejamento
portuario, como por exemplo:

. risco de futura judicializag8o, dificultando a implementacéo do planejamento;
. desconsideracdo de areas previstas no zoneamento do municipio como
alternativas de expansdo do porto no Plano Mestre;

. baixa participacdo dos municipios no processo de elaboracdo do Plano
Mestre;

. definicdo de diretrizes de um plano mestre que ndo refletem a realidade local
podem distorcer o planejamento de investimentos das empresas atuantes do porto; e
. diminuicdo da percepgdo de legitimidade do plano pela comunidade local.
(TCU, 2016)

A recomendacéo, nesse sentido, foi bastante objetiva e coerente:

257. Por todo exposto, a equipe de auditoria prop8e recomendar a SEP/PR
gue promova as alteracdes necessarias para que a relacdo Porto-Cidade seja
considerada estratégica e tratada desde o inicio do planejamento dos complexos
portudrios, com a efetiva compatibilizacdo do planejamento portuario com os
planos de desenvolvimento urbano dos municipios, assim como crie

RECEBIDO/RECEIVED: 06/03/2023 ACEITO/ACCEPTED: 05/04/2023

Esta ora estd licenciada com uma Licenga Creative Commons Atribuicdo-NdoComercial-SemDerivacées 4.0

Internacional.

DOI 10.56258/issn.2763-8197.v3n1.p48-79


http://creativecommons.org/licenses/by-nc-nd/4.0/
http://creativecommons.org/licenses/by-nc-nd/4.0/

70
REVISTA DE DIREITO E NEGOCIOS INTERNACIONAIS DA MARITIME LAW ACADEMY - MLAW

INTERNATIONAL LAW AND BUSINESS REVIEW
Vol. 3, n° 1, Janeiro a Junho - 2023. pp 48-79

mecanismos institucionais que permitam e facilitem a efetiva participacdo dos
municipios no processo de elaboragéo dos planos mestres dos portos publicos
(grifo original). (TCU, 2016)

O Voto do Ministro Relator também o foi, ao mencionar a conclusdo dos auditores
sobre a importancia dos municipios e da Rela¢do Porto-Cidade no processo de elaboracdo de

planos:

17.  Como resultado do cotejo, os auditores do TCU concluiram ser
necessario assegurar a participacdo da comunidade portuaria, da
sociedade e dos municipios no processo de elaboracdo dos planos
mestres, bem assim considerar a relagdo Porto-Cidade como aspecto
estratégico do planejamento portudrio (grifo nosso). (TCU, 2016)

E 0 AcOrdao referendou esse voto, determinando que o Governo Federal:

9.3.4. promova as alteracGes necessarias para que a relagdo
Porto-Cidade seja considerada estratégica e tratada desde o inicio do
planejamento dos complexos portuarios, com a efetiva
compatibilizacdo do planejamento portuario com os planos de
desenvolvimento urbano dos municipios, assim como crie mecanismos
institucionais que permitam e facilitem a efetiva participacdo dos
municipios no processo de elaboragdo dos planos mestres dos portos
publicos (grifo nosso); (TCU, 2016)

Alias, isso deve ser regra e ndo uma decisdo de governo; e ndo apenas uma consulta
para cumprir formalidades legais, mas efetivamente uma construcdo participativa, proativa e
colaborativa.

Voltando & revisdo da poligonal, a Nota Técnica n° 25/2022 avaliou as solicita¢Bes de
alteracdes indicadas pela SNPTA, e assim se manifestou, no que se refere a areas terrestres

nas porc¢des insular e continental de Santos:

4.9.4. (iv) Ajuste em area que pertence a instalagGes privadas na regido da Alemoa
em razdo de registro equivocado da SPU:

4.9.4.1. Segundo o Despacho n® 10/2022/SNPTA, a érea referente ao "ANEXO 090
- Areas lindeiras ao 'Terreno na Alemoa - parte 1" é uma instalagio privada e foi
incluida na poligonal em razdo de registro equivocado da SPU (grifo nosso).
(MINFRA, 2022-1)

Embora ndo seja objeto de artigo, também era de conhecimento da PMS que a area 4
da Figura 7, embora inserida dentro dos limites da Poligonal do Porto Organizado de Santos
desde o Decreto Federal n® 4.333/2002 (BRASIL, 2022), e mantida nas portarias editadas pelo
Minfra que o sucederam (MINFRA 2020 e 2022), havia sido destinada pela SPU a Justica
Federal, mediante Termo de Entrega. Dai a retirada dessa &rea da Poligonal.
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A decisdo de retirar essa area da Poligonal é emblematica, na medida em que mostra
que um impasse entre poderes constitucionais (Executivo e Judiciario), houve compreensao

de que um instrumento formal (um Termo de Entrega) foi determinante para a deciséo.

No caso entre niveis diferentes de governo (federal e municipal), a atribuicdo
constitucional dos municipios em legislar sobre o0 uso de seu territorio tem sido preterida em
favor da prerrogativa da Unido, também prevista na Carta Magna, em gerir 0 sistema
portuério nacional. Num caso como no outro, a definicdo da &rea das poligonais tem sido
determinante nesse que pode ser considerado um conflito jurisdicional, sujeito, como ja visto,

a interpretacdes geralmente favoraveis ao Governo Federal, ignorando aspectos locais.

A érea 3 da Figura 7 foi retirada para propiciar ajuste em tracado de linha férrea que
permitira acesso a futuro Terminal de Uso Privado. Parte dessa area também foi retirada, por

conveniéncia da SNTPA, como sera visto mais adiante.

Quanto a area 1 da Figura 7, a Nota Técnica afirma que, embora tenham sido

identificados registros comprobatdrios de que as areas sdo de propriedade da Unido:

4.9.7.3. Nesse sentido, a decisdo de retirar a area da poligonal tem relagdo direta
com a conveniéncia e oportunidade do poder publico em destinar determinada area
para a exploracdo portuéria ou ndo, 0 que ultrapassa a competéncia desta setorial
técnica. (MINFRA, 2022-1)

E importante notar a mencdo feita pela Nota Técnica n° 25 ao Parecer n.
00158/2015/ASJUR/SEP/CGU/AGU, no que se refere a &rea as areas 1 e 3 da Figura 7:

49.13. Nesse  sentido, conforme  destacado no Parecer n.°
00158/2015/ASJUR/SEP/CGU/AGU, "a inclusdo ou exclusdo de &reas dentro do
porto organizado tem relacdo direta com a conveniéncia e oportunidade do
poder publico em destinar determinada area para a exploragdo portuéria ou
ndo. Se a area estd dentro dos limites do porto organizado e ndo possui, nem
possuird segundo o planejamento setorial, destinacdo portuéria, a recomendacao €
que a mesma seja excluida da poligonal”. (MINFRA, 2022-1)

Essa manifestacdo preocupa, na medida em que pressupde que a Unido pode incluir
areas de forma discricionaria. A preocupacdo decorre do argumento que tem sido alegado
pelo Minfra, com recorrente suporte do STF e TCU, segundo o qual, em area de porto
organizado, cabe ao Poder Concedente definir o tipo de atividade a ser desenvolvida. Nesse

caso, estaria confirmada mais uma vez a tese de que areas de porto organizado sdo tratadas
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como territorio federal, com sua expansdo podendo ser considerada como uma intervengdo em

territério municipal.

Figura 7 — Proposta de alteracdo da Poligonal do Porto Organizado de Santos — outubro/2022.

Legenda
@ Areas matidas na poligonal
@ Aress retiradas da poligonal

NOTA TECNICA 25/2022

Fonte: MINFRA (2022-1, adaptada pelo Autor).

A retirada da area 1 da Figura 7 também foi decorrente de questionamentos de
Terminais de Uso Privado existentes ou em estudo, expressos durante a consulta publica., que
consideram essa expansdo da Poligonal (area greenfield inicialmente prevista como parte do
processo desestatizacdo da Autoridade Portuéria de Santos) um potencial limitador a eventual
ampliacéo de seus empreendimentos.

O fato é que, a retirada dessa area da poligonal e, consequentemente, do processo de
desestatizacdo da Autoridade Portuéria de Santos, coincidiu com a inclusdo da futura licitacéo
dos terminais STS 10 (contéineres) e STS 53 (granéis sélidos) do Porto de Santos.

Em resumo, consultada pelo Minfra sobre as alteragdes propostas, a Prefeitura de
Santos, que ja havia alertado a SPA sobre potenciais problemas desde que havia tomado
conhecimento da apresentacdo feita no SPA DAY 2021 (SPA, 2021), ndo fez objecdes a

RECEBIDO/RECEIVED: 06/03/2023 ACEITO/ACCEPTED: 05/04/2023

Esta ora estd licenciada com uma Licenga Creative Commons Atribuicdo-NdoComercial-SemDerivacbes 4.0
Internacional.

DOI 10.56258/issn.2763-8197.v3n1.p48-79


http://creativecommons.org/licenses/by-nc-nd/4.0/
http://creativecommons.org/licenses/by-nc-nd/4.0/

73
REVISTA DE DIREITO E NEGOCIOS INTERNACIONAIS DA MARITIME LAW ACADEMY - MLAW

INTERNATIONAL LAW AND BUSINESS REVIEW
Vol. 3, n° 1, Janeiro a Junho - 2023. pp 48-79

nenhuma. A Unica ressalva foi que a area da antiga pedreira foi mantida (area destacada pelo
circulo tracejado branco).

Assim, em 07 de outubro de 2022, menos de dez meses depois da definicdo anterior, 0
Minfra, por meio da Portaria n® 1.366/2022 redefiniu a Poligonal do Porto Organizado de
Santos, que passou a ter a conformacdo da Figura 8, considerando especificamente seu
tracado em &reas do Municipio de Santos.

Figura 8 — Poligonal do Porto Organizado de Santos — Outubro/2022.

Fonte: MINFRA (2022-2, adaptada pelo Autor).

O terreno da antiga pedreira permanece uma espécie de “n6 gordio” e, a julgar pelo
tratamento que o Governo Federal vem dando ao tema, com a “espada de Alexandre”, em vez
de corta-lo, parece defender os interesses da Unido.

O Governo Federal tem definido as poligonais de portos organizados de forma
unilateral, inicialmente por Decreto do Poder Executivo e, mais recentemente, mediante
Portarias Ministeriais. A expansdo das poligonais tem sido considerada condicionante para
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qualquer ocupacéo portuéria, e o instrumento da Declaracdo de Utilidade Publica (DUP) é um
recurso considerado facilitador desse processo, sendo a area da Unido, de ente federado ou
privado. Mas, tanto uma como outra solucdo, consideradas como prerrogativas do Governo
Federal, implicam, de fato, na supressao de territorio municipal, ainda mais quando o tipo de
ocupacdo pretendido conflita com a legislacdo urbanistica dos municipios. Isso vale para
qualquer cidade portuéria, potencializando conflitos que afetam negativamente a Relacdo
Porto-Cidade.

Né&o consta que tais atitudes sejam consideradas como boas praticas.

Também é importante lembrar que, segundo a SPU, mesmo areas da Unido, quando
pessoa fisica ou juridica (a Unido o €) pleiteia seu uso, devem ser submetidas a prévia

anuéncia dos municipios.

Dai ser possivel depreender que as areas de poligonais de portos organizados, na
forma como vem sendo concebidas e geridas, sdo consideradas territério federal, porém, sem
0s pré-requisitos constitucionais exigidos, quais sejam: mediante aprovacdo da populacdo
diretamente interessada, através de plebiscito (e ndo de portarias ministeriais ou decretos do
Poder Executivo); e do Congresso Nacional, por lei complementar, como estabelece o Art. 18,
§ 3° da Carta Magna de 1988.

Assim, sua expansdo ou ocupacdo com atividades incompativeis com 0s us0S
permitidos pela legislagdo urbanistica municipal podem ser caracterizados como espécie de
intervengdo do Governo Federal nos municipios. O fato disso ocorrer somente apds a

expanséo oficial da poligonal, reforca essa tese.

5 CONSIDERACOES FINAIS

A definicdo de areas de poligonais tém sido objeto de interpretacdes e judicializaces,

como relatado no presente artigo.

O Governo Federal tem alegado que a Medida Cautelar concedida a seu favor, pelo
STF, relativa a ADPF n° 316/2014 (STF, 2014) - cujo mérito ainda ndo foi julgado em

plenario, até a data de producao deste artigo - garante que a definicdo das atividades a serem
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desenvolvidas na éarea de poligonais de portos organizados sdo prerrogativa do Poder
Concedente, a Unido, em razdo do disposto na Lei Federal n°® 12.815/2013. No entanto, tal
medida ¢ justificada pela area em questdo estar em Zona Portuaria, segundo a legislacdo de
uso e ocupacéo do solo da cidade de Santos. Assim sendo, esse entendimento ndo pode ser
estendido a &reas ndo gravadas como zonas portudrias pelo Municipio, a menos que a

legislacdo seja previamente adequada a esse fim.

Afora essa condicao, esse entendimento contraria o disposto no Estatuto da Cidade, as

exigéncias da Secretaria de Patrimodnio da Unido e a propria Constituicdo Federal.

A legislacdo urbanistica municipal define o uso e a ocupacdo do solo. Assim, a
ocupacdo de areas dentro das poligonais de portos organizados deve ser compativel com a
legislagdo municipal. Para tanto, o ideal é que o sejam avaliados os impactos e riscos dessa

ocupacdo em relacdo ao em torno, ainda mais quando urbano.

Com base nesse entendimento, caso a Prefeitura retire areas da Zona Portuéria
definida em sua legislacdo de uso e ocupacéo do solo, o Poder Concedente ndo poderia

definir ocupacGes incompativeis.

Considerando as varias interpretacfes anteriormente relacionadas, o0 cenario
permanece complexo, reforcado pela inclusdo de areas na Poligonal, em janeiro/2022,

suprimidas em outubro do mesmo ano.

Nesse caso, especificamente, cabe destacar fala do Secretario Nacional de Portos e
Transportes Aquaviarios, Mario Povia, no evento da American Association of Port
Authorities (AAPA), realizado em Santos/SP, em 28/11/2022, segundo a qual, é preciso
pensar além da poligonal. Ou seja, a expansdo das atividades portuérias e correlatas néo
implica necessariamente da inclusdo de novas areas na poligonal. Pelo contrério,
considerando a burocracia estatal e os tramites inerentes a legislacdo de licitagdes, é agregar
mais impedancias ao processo. O ideal é que haja conjuncdo entre todos os niveis de
governo, iniciativa privada e comunidade no planejamento e implantacdo de planos e

projetos.
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Em suma, tudo isso pode ser superado se o planejamento urbano portuario for
feito de forma conjunta, pois as atividades portuérias e correlatas sdo estratégicas em todos

0s niveis de governo.

Afinal, se coexisténcia é fato, sendo impossivel dissociar cidade e porto, néo
importando qual surgiu primeiro, a sinergia entre esses entes é indispensavel, por sua
importancia estratégica. Assim, o aprimoramento e efetiva consolidacdo de uma Relagéo
Porto-Cidade harmoénica é basilar para o desenvolvimento sustentavel local, regional e

nacional.
Cabe reiterar as seguintes perguntas:

. Caso o0 municipio venha a alterar a legislacdo de uso e ocupacéo do solo,
retirando &reas de zonas portuarias, em funcéo do tipo de ocupacao existente ser
prejudicial ao ambiente urbano, prevalecera o direito do Governo Federal
manter ocupacdes incompativeis com o0 novo uso permitido?

o O Governo Federal pode expandir a area da poligonal, seja em areas da
Unido ou desapropriadas, em areas incompativeis com a legislacdo municipal de
uso e ocupacdo do solo? Em caso positivo, isso ndo constituird invasdo do
Governo Federal na competéncia do Municipio de realizar o ordenamento
territorial? Isso ndo caracteriza uma intervencgao federal?

o A competéncia privativa do Governo Federal quanto ao regime de portos,
sendo estes circunscritos as areas de poligonais, as torna territorio federais,
mesmo sem que ocorra plebiscito e lei complementar, como previsto na
Constituicdo Federal?

Por tudo o aqui exposto, é possivel constatar que a legislacdo nacional permite
interpretagdes, 0 que explica o atual quadro de instabilidade juridica e regulatdria no Pais, que
vai bem além da mera suposi¢do ou percepcdo. Esse contexto tem resultado em constantes
judicializacdes de processos, com impactos negativos no desenvolvimento do Brasil, por mais
sustentaveis que sejam os empreendimentos propostos. O resultado é a falta de atratividade a
investimentos da iniciativa privada, que poderiam gerar mais e melhores empregos, redugéo
da dependéncia externa e aumento da competitividade de produtos nacionais no comércio
internacional, além de gerar tributos e compensacdes financeiras que viabilizariam programas
sociais, inclusive habitacionais, e recursos para assegurar a recuperacdo e preservagao

ambiental de areas hoje desprotegidas.
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RESUMO: EI presente articulo provee una revision concisa y sistematizada, desde la
dogmatica juridica y la préctica, de la Averia Gruesa, considerando los factores de su
construccidn en torno a las Reglas de York & Amberes y sus elementos generales. A su turno,
el presente trabajo corresponde a un segmento preliminar de la investigacion desarrollada por
los autores, en el capitulo V del libro “Breviario Préactico de Seguros Maritimos y de Gestion
de Reclamaciones”, que se encuentra en proceso de publicacion.

Palabras claves: averia gruesa; Reglas de York & Amberes; riesgos.

RESUMO: O presente artigo faz uma revisdo concisa e sistematizada, a partir da dogmatica e
da prética juridica, da Avaria Grossa, considerando os fatores de sua construcdo em torno das
Regras de York e Antuérpia e seus elementos gerais. Por sua vez, o presente trabalho
corresponde a um segmento preliminar da pesquisa desenvolvida pelos autores no capitulo V
do livro "Breviario Practico de Seguros Maritimos y de Gestién de Reclamaciones”, que se
encontra em processo de publicacéo.

Palavras-chave: avaria grossa; Regras de York e Antuérpia; riscos.
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ABSTRACT: This article provides a concise and systematised review, from legal dogma and
practice, of General Average, considering the factors of its construction around the York &
Antwerp Rules and its general elements. In turn, the present work corresponds to a
preliminary segment of the research developed by the authors in chapter V of the book
"Breviario Practico de Seguros Maritimos y de Gestion de Reclamaciones”, which is in the
process of publication.

Keywords: General average, York & Antwerp Rules, perils of the sea.

1 CONTEXTO, HISTORIOGRAFIA Y FUNDAMENTO JURIDICO

La Averia Gruesa se configura bajo un contexto de sacrificio de uno de los intereses
de la navegacion para salvaguardar la generalidad de la expedicion. En este sentido, la
institucion de la Averia Gruesa viene en fomentar la contribucion de todos aquellos que se
hubieren beneficiado a expensas del detrimento o pérdida que debid asumir, cualesquiera de
aquellos, igualmente interesados en la exitosa culminacion de la aventura maritima, pero que
no pudo por determinada causa, arribar a buen puerto.

Barroilhet razona en torno a sus fundamentos, sobre la practicidad del instituto en
comento, al expresar que en lugar de que cada interesado luche por salvar lo suyo y, a falta de
un esfuerzo mancomunado, se arriesgue la pérdida de todo, se afronta organizadamente el
peligro (bajo el mando del capitan, que es el jefe de la expedicion) y lo que se pierda en ese
intento, se soporta colectivamente entre los interesados que logran salvar sus pertenencias®. Al
decir de Chami, la Averia Gruesa permite distribuir, entre los intereses que se alinan en una
aventura maritima, los gastos incurridos o los dafios producidos para la seguridad comdn®. La
Averia Comun produce este efecto de crear un derecho y una obligacién de contribucion, en
beneficio y a cargo de toda persona que esta interesada en la expedicion maritima®.

El caso clasico de echazdn de carga (jettison of cargo) de la antigua Ley de Rhodia -el
primer caso de Averia Gruesa del que se tiene registro- indica como principio fundamental de
este instituto, que el reparto de sacrificios que se han impuesto intencionalmente a una parte
en una aventura maritima comun para salvar el barco y la carga restante, o cualquiera de ellos,

debe ser asumida por todos. Asi, la concepcion absoluta del res perit domino como principio,

3 BARROILHET, C. Derecho Maritimo. Santiago de Chile: Librotecnia, 2016, p. 530.
4 CHAMI, D. Curso de Derecho de la Navegacion. Buenos Aires: Abeledo Perrot, 2022, p. 789
> RIPERT, G. Compendio de Derecho Maritimo. Buenos Aires: Tipografica Editora Argentina, 1954, p. 343.
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0 su equivalente casus sentit dominus, ha sido reemplazada en el comercio maritimo por un
principio més equitativo, a saber, que la pérdida sufrida en beneficio de todos los que
participan en la lucrativa aventura maritima, debe ser soportada por todos. Los peligros
comunes a los que estan expuestos un barco y su carga en el mar, asunto que los alemanes
llaman Gefahrengemeinschaft®, conduce razonablemente a una "comunidad de intereses",
siendo esta, en nuestra opinion, la base tedrica mas exitosa de la Averia Gruesa’.

Esta institucion juridica fue llamada originalmente por los griegos y los romanos como
“ley de la echazon”, a partir del ejemplo mas simple de su ejercicio, el de arrojar mercancias
por la borda para alijar el barco; y se establecio la regla de que, lo que se da en beneficio de

todos debe ser compensado por la contribucion de todos®.

2 CONCEPTO
El articulo 66(2) de la Marine Insurance Act 1906, define la Averia Gruesa de la

siguiente manera:

Hay Averia Gruesa cuando se hace o incurre voluntaria y razonablemente en
cualquier sacrificio o gasto extraordinario en tiempo de peligro con el fin de
preservar los bienes en peligro en la aventura comadn.

Por su parte, la Regla A de las Reglas de York — Amberes, establecen que

Existe un acto de Averia Gruesa cuando, y solamente cuando intencionada y
razonablemente se incurra en un gasto o se haga un sacrificio extraordinario para la
salvacién comin con el objeto de preservar de un peligro la propiedad

comprometida en una comdn aventura maritima.
En el Derecho Maritimo chileno, el Codigo de Comercio estatuye una definicion que,
en concepto de la doctrina®, refleja la médula de la institucion: un sacrificio o un gasto
(extraordinario e imprevisto) hecho para afrontar un peligro comdn a los intereses de la

expedicion maritima. Asi, el articulo 1095 de dicho cuerpo legal, expresa que

® GOURLLIE, J. General Average. Philadelphia: Sherrerd’s Printing House, 1881, pp.50-54

" RIPERT, G. 1954, pp. 343-344.; y en este mismo sentido, WUSTENDORFER, Hans. Neuzeitliches
Seehandelsrecht. Tubingen: Karl F. Wede Verlag Hamburg, 1950. p. 376

8 LOWELL, J. General Average: ‘Qui Sentit Commodum Sentire Debet et Onus’ in Harvard Law Review.
Oct. 25, 1895, Vol. 9, N° 3, pp. 185-197.

® BARROILHET, 2016, p. 528
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Constituyen averia gruesa o comun los sacrificios 0 gastos extraordinarios e
imprevistos, efectuados o contraidos intencional y razonablemente, con el objeto de
preservar de un peligro comdn a los intereses comprometidos en la expedicion
maritima.

De modo concluyente, la contribucion a la Averia Gruesa se define como el aporte
necesario, de todas las partes en una aventura maritima, para reparar la pérdida sufrida por
una de ellas debido al sacrificio voluntario de parte del buque o de la carga de alguno de los
interesados en la navegacion, para salvar el resto, y las vidas de los que se encuentran a bordo
de un peligro inminente; o para gastos extraordinarios necesariamente incurridos por una o
mas de las partes, para el beneficio general de todos los intereses embarcados en la empresa.
Las pérdidas que dan derecho a la Averia Gruesa se dividen generalmente en dos grandes
clases: Primero, las que resultan de sacrificios de una parte del buque o de una parte de la
carga, efectuados a proposito y para evitar que toda la aventura perezca; y en segundo
término, las que resultan de gastos extraordinarios efectuados en beneficio comun del buque y
de la carga®®. La esencia de la Averia Gruesa es que constituye, en si, una regla de equidad
analoga a la de la contribucion entre personas sujetas a una carga coman, pero no vinculadas
por un contrato inter se, y que se impone por ley a las partes!, aunque autores como Brunetti,
estiman que igualmente esta institucion tiene como fuente al contrato*?.

Quizas la rama mas intrincada del derecho maritimo se encuentra en las aplicaciones
de la doctrina de la Averia Gruesa: y es que se intenta igualar, entre todos los intereses, los
desembolsos, cargas y sacrificios en el curso del viaje. Si han surgido de la necesidad y se han
contraido para la utilidad comun, son comunes a todos. Esta comunidad, fundada en la
necesidad, a menudo evocada en situaciones de angustia -cuyas doctrinas se encuentran muy
desarrolladas en su declaracion méas antigua- ha dado lugar a muchas especulaciones sobre el
origen de una practica tan conveniente. Grocio consideraba la idea subyacente de la Averia

Comun, como una comunidad por necesidad, en tiempos de angustia, y veia en ella un

10 KENDALL, W; BOYKIN, N; HELLER, N. The Law of General Average: Possible Consequences of a
Resurgence of Acts of Piracy in Transportation Journal. Penn State University Press. Vol. 50, n°2 (Spring
2011), p. 219

111 OWELL, J. 1895, p. 187

12 BRUNETTI, Antonio. Derecho Maritimo Privado Italiano. Tomo III “Las Obligaciones”. Barcelona: Bosch,
1951, pp. 38-39

RECEBIDO/RECEIVED: 10/06/2023 ACEITO/ACCEPTED: 17/06/2023

Esta ora estd licenciada com uma Licenga Creative Commons Atribuicdo-NdoComercial-SemDerivacées 4.0
Internacional.

DOI 10.56258/issn.2763-8197.v3n1.p80-111


http://creativecommons.org/licenses/by-nc-nd/4.0/
http://creativecommons.org/licenses/by-nc-nd/4.0/

84
REVISTA DE DIREITO E NEGOCIOS INTERNACIONAIS DA MARITIME LAW ACADEMY - MLAW

INTERNATIONAL LAW AND BUSINESS REVIEW
Vol. 3, n° 1, Janeiro a Junho - 2023. pp 80-111

fragmento superviviente de la primitiva comunidad de bienes, de la que habia surgido el
derecho de propiedad. Como los hombres habian abandonado esta comunidad en su propio
beneficio, dijo Grocio, "no es extrafio que deban volver a ese estado por necesidad, que es
mas fuerte que la utilidad"*3.

Los tres intereses contribuyentes en la Averia Gruesa son el buque, el flete y la carga.
Sus relaciones y la rendicion de cuentas entre estos coaventureros se comparan,
metafdéricamente en el Derecho Inglés, con tres turistas que realizan un viaje comdn. En la
mayoria de los casos, los gastos comunes se reparten de forma que cada uno pague su cuota
personal. Como esta liquidacion suele tener lugar al final del viaje o cuando el grupo se
separa, se dice que el prorrateo y la declaracion de la Averia Comun deben hacerse separando
definitivamente estos intereses. Sin embargo, esta analogia de los tres turistas no puede
asemejarse del todo a los tres intereses maritimos, ya que las facultades peculiares del buque,
su ruta minada y su destino, distinguen y separan los derechos y deberes de su propietario de
los de la carga pasiva. No obstante, se acepta la teoria general de que el lugar de destino
previsto, si el buque lo alcanza, o donde el viaje puede interrumpirse por un desastre, es el
lugar donde debe establecerse y liquidarse esta contabilidad. Sin embargo, y dado que las
partes tienen derecho a recurrir en ese momento a los tribunales locales para rectificar
cualquier injusticia o division, se deduce que la declaracion y liquidacion de dicha
contribucion debe regirse por la lex loci del puerto en el que finaliza el viaje!*,

El viaje por mar, después de todo, sigue siendo una aventura peligrosa, aunque en
menor medida, y nadie puede estar absolutamente seguro de su finalizacion exitosa y segura®®.
No obstante, puede decirse de inmediato que la Averia Gruesa se aplica muy bien cuando hay
pocos intereses de carga, como en el caso de un petrolero, en la carga de hierro, o en los casos

de carga seca a granel, como cereales donde un cargador usa en su totalidad, un barco. Los

13 éase en este sentido, Introduction to Dutch jurisprudence, Book Ill, ¢. 33, § XVII., citado por PUTNAM,
H. General Average Liability with Cargo for Succesive Ports in Columbia Law Review. May, 1902, Vol.2,
N°5, pp. 275-282

14 PUTNAM, H. 1902, p. 276

15 VLACHOS, Sp. Is Damage to Machinery Good in General Average? in The American Journal of
Comparative Law, Winter, 1960, Vol. 9, n° 1, pp. 104-112. Véase también, DE VALROGER, L. Droit
Maritime. Commentaire. Paris: L. Larose et Forcel, 1886, 82021; y en este mismo sentido, DANJON, D.
Traité de Droit Maritime. Paris: Libraire Générale de Droit et de Jurisprudence, 1913, §1218.
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puntos de vista adversos se despiertan en algunos casos de carga de linea regular (liners),
cuando cientos e incluso miles de bultos tienen que ser inspeccionados y valorados a efectos

de prorrateo'®.

3 ELEMENTOS EN QUE SE ERIGE LA AVERIA GRUESA

Es pertinente, para efectos de un andlisis sistematico, revisar los elementos que
componen esta institucion. Tales elementos son los siguientes: En primer lugar, un peligro
comun al buque y la carga; en segundo término, un acto voluntario y deliberado del capitéan;
En tercer lugar, un sacrificio; y finalmente, un resultado benéfico.

El objeto de mantener el buque y la carga alejados del riesgo comun, es una de las mas
importantes esencialidades de la Averia Gruesal’. Si el buque no tiene carga ni lastre, no hay
interés comun. Por lo tanto, no puede haber Averia Gruesa. Y su peligro debe amenazar tanto
al buque como a la carga. El peligro debe ser admitido incluso si no es inminente. Lo anterior,
significa que tal peligro es, entonces, justificable porque no se debe esperar que el capitan
emita una orden en el Ultimo momento, sino que debe actuar como un diligente Magister
Navis, 0 sea, se le debe permitir ordenar y declarar lo que considere necesario, dentro de un
margen deliberado y consciente en el curso de la navegacion, de modo que el riesgo pueda
reducirse o evitarse, y las posibilidades de una conclusion segura del viaje aumenten'®, En
cuanto a la naturaleza del peligro, este no debe ser hipotético y mucho menos imaginario®®.
Basta con que exista un germen de certeza y probabilidad por asuntos indiciarios, para que el
capitan adopte las decisiones declarativas.

El acto declarativo debe derivar o provenir directamente de una orden que emane de la

persona o sujeto al mando del barco, tal y como ocurri6 en el caso Ralli v. Troop, donde las

16 KNAUTH, A. The Survival of General Average. A Necessity or an Anachronism? by K. S. Selmer in The
American Journal of Comparative Law. Vol. 8, n° 1 (winter, 1959), pp. 95-96.

7 FUJIMOTO, K. The Essentials of General Average in The Annals of the Hitotsubashi Academy, October
1954, Vol. 5,n°1, p. 8

18 \er en concreto, Vlassopoulos v. British and Foreign Marine Ins. Co. [1929] I.K.B. 187, donde Roche J. dijo:
“seria muy negativo que los capitanes de los buques tuvieran que esperar a que se produjera ese estado de
cosas para justificar la realizacion de cualquier acto que constituyera averia gruesa. También la Regla A de las
Reglas de York y Amberes no exige que el peligro deba ser inmediato o presente”. Disponible en Lloyd’s List
Intelligence sitio web: https://www.i-law.com/ilaw/doc/view.htm?id=140954

19 CHORLEY & GILES. Shipping Law. London: Pitman Publishing, 1952, p. 175
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ordenes de declaracion de Averia Gruesa fueron impartidas por las autoridades del puerto? y
no necesariamente por el capitan. Esta persona suele ser el capitan como regla casi
absolutamente general, pues asi lo consagran la mayoria de las normas juridicas que regulan
la materia como ocurre en el Derecho Maritimo chileno, con el articulo 1097 de Cddigo de
Comercio, pero posiblemente también cualquier persona que lo sustituya y comanda el buque
en el momento critico, o haga las veces de este personero, deba hacerse cargo de deliberar
conscientemente y adoptar una decision voluntaria como la de marras. El acto, ya sea una
gjecucion o una abstencion?!, debe ser extraordinario, es decir, uno que no se tome en
circunstancias normales, y debe ordenarse con el proposito de sacar el buque y la carga de un
peligro com(in??,

Por sacrificio se entienden los dafios que el casco o el motor o, mas ampliamente,
cualquiera de los aparejos del barco sufre como resultado del acto del capitan; o una parte de
la carga que va a bordo de la nave. Es necesario establecer que el acto que motiva a la
declaracion de Averia Gruesa es la causa proxima del dafio, sin la interferencia de ningun otro
factor. El dafio debe ser contemplado, aunque s6lo sea vagamente, cuando se emite la orden,
Pero no es necesario que se prevea su alcance y naturaleza exactos?®.

Finalmente, por resultado beneficioso y exitoso, se comprende por tal el que, después
de superado el riesgo, el peligro cesa y, por lo tanto, el bugue como la carga y los fletes
pueden tener la seguridad de que la aventura maritima puede continuar con normalidad desde
el lugar en que oportunamente fue interrumpida por la declaracion de Averia Gruesa. Para
estos efectos, la propiedad tiene un significado amplio, y en su interpretacion estricta, los
bultos de correspondencia, el equipaje de los pasajeros, las joyas, la ropa, etc. también son
reputados como propiedades®*. Como premisa, el sacrificio de uno de los intereses de la

aventura maritima debe realizarse razonablemente, y los bienes de los demas afectados con el

20 Veéase en integridad, Ralli v. Troop, 157 U.S. 386 (1895) disponible en el sitio web:
https://supreme.justia.com/cases/federal/us/157/386/

21 D’OVIDIO, A.; PESCATORE, G. Manuale di diritto della Navigazione. Milan: Dott. A. Giuffre Editore,
1969, §1674

22 THE HARVARD LAW REVIEW ASSOCIATION. Admiralty. Torts. Application of General Average to
Liability for a Tort Committed in Saving the Ship in Harvard Law Review, Mar., 1916, Vol. 29, n°5 p. 546

23 SMEESTERS, C.; WINKELMOLEN, G. Droit maritime et droit fluvial. Belgique: F. Larcier, 1929, p. 457

2 FUJIMOTO, K. 1954, p. 11
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peligro deben salvarse efectivamente. En este punto, las leyes, usos y costumbres de los
distintos paises son practicamente uniformes. En otras palabras, incluso después de declarada
la Averia Gruesa, si el resto de los bienes, incluido el buque, se hunden, es decir, se pierden
totalmente, y el resto de los propietarios no obtienen ningln beneficio por el desprendimiento
experimentado por uno de los cargadores, por el armador, o por los desembolsos realizados,
no se conjugaran los requisitos copulativos para que proceda en amplitud la declaracion de
Averia Gruesa.

4 SITUACION JURIDICA DEL BUQUE SIN FLETAR Y NAVEGANDO EN LASTRE

Cuando el bugue navega en lastre y sin que medie un contrato de fletamento que le
vincule con otra parte contractual, no existe un caso de Averia Gruesa propiamente tal, toda
vez que solo hay un interés, esto es, el del propietario de la nave (shipowner).

No obstante lo antedicho, y si el capitan ha debido incurrir en gastos o desembolsos
constitutivos o reputados de Averia Gruesa, los aseguradores igualmente indemnizaran al
armador sobre estos gastos o dafios que hubiere sufrido o desembolsado a fin de preservar este
unico interés -el armatorial- liquidandose de conformidad a las Reglas de York y Amberes,
pero excluyendo de su aplicacion las reglas XI(d) sobre salarios y mantenimiento de la
tripulacion y otros gastos de puesta en y en un puerto de refugio, etc.; XX sobre provision de
fondos, y XXI sobre intereses sobre las pérdidas abonadas en Averia Gruesa. Asi las cosas, se
ha insertado en la Institute Time Clauses-Hulls 95°, la regla 10(3) que establece:

Cuando el buque navegue en lastre, no en régimen de fletamento, se aplicaran las
disposiciones de las Reglas de York-Amberes (excluidas las Reglas XI(d), XX y
XXI), y a estos efectos se considerard que el viaje continda desde el puerto o lugar
de salida hasta la llegada del buque al primer puerto o lugar posterior que no sea un
puerto o lugar de refugio o un puerto o lugar de escala Unicamente para
aprovisionamiento de combustible. Si en cualquiera de dichos puertos o lugares
intermedios se abandona la aventura originalmente prevista, el viaje se considerara
terminado.

Por esta clausula se comprometen, en definitiva, los aseguradores a indemnizar los
gastos o dafios de naturaleza de Averia Gruesa que caigan dentro de las Reglas de York y

Amberes, con la Unica salvedad de que no se abonara la comisién ni los intereses que se

RECEBIDO/RECEIVED: 10/06/2023 ACEITO/ACCEPTED: 17/06/2023

Esta ora estd licenciada com uma Licenga Creative Commons Atribuicdo-NdoComercial-SemDerivacées 4.0
Internacional.

DOI 10.56258/issn.2763-8197.v3n1.p80-111


http://creativecommons.org/licenses/by-nc-nd/4.0/
http://creativecommons.org/licenses/by-nc-nd/4.0/

88
REVISTA DE DIREITO E NEGOCIOS INTERNACIONAIS DA MARITIME LAW ACADEMY - MLAW

INTERNATIONAL LAW AND BUSINESS REVIEW
Vol. 3, n° 1, Janeiro a Junho - 2023. pp 80-111

estipulan en las Reglas Xl(d), XX y XXI. Esta nueva clausula es, desde luego, muy
beneficiosa para los armadores.

5 TRATAMIENTO DE LA AVERIA GRUESA EN VIRTUD DE LAS CLAUSULAS
DE IRRESPONSABILIDAD DEL NAVIERO QUE PRETENDAN EXIMIR A ESTE
DE RESPONSABILIDAD

En algunos regimenes juridicos, principalmente basados en el sistema o imperio de las
Reglas de La Haya-Visby, es comin que los conocimientos de embarque (bill of lading)
incluyan en sus formas estandarizadas, clausulas de irresponsabilidad del naviero, que
propendan en definitiva, a la exoneracion de su responsabilidad frente a determinados casos®.

En el caso de la Averia Gruesa, el fallo judicial de The Roanoke, fue decisivo para
zanjar la cuestion de fondo, a propdsito de si es valida una clausula de irresponsabilidad, en
términos tales que, un estatuto o excepciones en el conocimiento de embarque en el sentido de
que el armador no sera responsable de los dafios a la carga resultantes de incendio o humedad,
no le exime de la responsabilidad de contribuir a la Averia Gruesa?®.

Pues bien, en el Derecho Maritimo chileno, las normas sobre el contrato de transporte
maritimo seran imperativas para las partes, segun reza el articulo 929 del Cddigo de
Comercio, y las clausulas de irresponsabilidad del naviero se tienen por no escritas en los
correspondientes conocimientos de embarque. No obstante, en las pdlizas de fletamento, es
posible incluir clausulas de irresponsabilidad, cuando por la culpa o negligencia de los
dependientes del armador, se causa un evento constitutivo de Averia Gruesa, y en el cual a
mayor abundamiento, el armador puede exigir la contribucién de los demas intereses de la
aventura maritima a dicha Averia Comun, siempre y cuando la nave se haya encontrado en
condiciones antecedens de navegabilidad. Tal es el caso de la New Jason Clause?”.

La New Jason Clause va inserta en la generalidad de las polizas internacionales de
fletamento (charterparties) y su eficacia sobreabunda cuando se complementa en el

respectivo contrato de fletamento, con una Paramount Clause que prorroga la competencia,

% PEZOA HUERTA, R. On the validity of the New Jason Clause in charterparties and bills of lading under
Chilean law in The Journal of International Maritime Law. Vol. 23 (2023) n° 3.

% THE YALE LAW JOURNAL COMPANY INC. General Average. Statutory Exemption. Exceptions in
Bill of Lading. The Roanoke, 59 Fed. Rep. 161 in The Yale Law Journal. May, 1894, Vol. 3, n°5, p. 181.

21 PEZOA HUERTA, R. 2023, p. 175
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ante un conflicto o contienda juridica, para ante la judicatura de un sistema que acoja las
Reglas de La Haya-Visby o se basamente normativamente en su espiritu pro naviero.

Como se ha expresado, una conditio sine qua non de la que pende su eficacia e
invocacion clausular es, precisamente, la precedente condicion de navegabilidad del buque al
momento de acontecer el peligro que justifica la declaracion de Averia Gruesa. En un caso
resuelto en torno a la seccion tercera de la Harter Act, que establecia que si el propietario del
bugue ha ejercido la debida diligencia para que esa nave esté en todos los aspectos, en
condiciones de navegar, ni el buque ni el armador seran responsables, en lo sucesivo, de los
dafos o pérdidas resultantes de fallos o errores en la navegacion o en la gestion del buque.
Asi, en el caso May v. Hamburg, se resolvio que cuando el propietario hace valer su exencion
en virtud de la New Jason Clause, tiene la carga de probar la navegabilidad de su buque o la
diligencia debida para hacerlo navegable en todos los aspectos?®.

En el caso Folger Coffee Co. v. M/V Olivebank, la nave se encontraba en condiciones
de navegabilidad inicial, esto es, al zarpar con destino a Sudafrica, pero por un error nautico,
una escotilla quedo abierta permitiendo el ingreso de agua de mar en una tormenta, a los dos
alternadores, provocando un cortocircuito que resulté en un corte total de la energia eléctrica
del barco. En este caso, invocandose como ley de fondo COGSA, se resolvié que esta ley
exime al transportador maritimo, de responsabilidad por dafios causados por un “[a]cto,
negligencia o incumplimiento del capitan, marino, piloto o de los empleados del transportador
en la navegacion o en la direccion del bugue™ y que, al encontrarse inicialmente la nave, en
condiciones de navegabilidad, hace responsable a Folger Coffe Co. frente al armador,
debiendo contribuir a la Averia Gruesa®.

Como se ha anticipado, es imprescindible que para la validez y eficacia de una New

Jason Clause en una poliza de fletamento, mas no en un conocimiento de embarque, se

28 PEZOA HUERTA, R. 2023, p. 177

2 N.D.R. Admiralty: Harter Act, § 3. Jason Clause: Seaworthiness as Condition Precedent to
Contribution to General Average in California Law Review, Jul., 1934, Vol. 22, N° 5, pp. 567-569

%0 CHARVET, K; MCNEIL, A. Recent Developments in Admiralty and Maritime Law in Tort & Insurance
Law Journal, Winter 2001, Vol. 36, n° 2, pp. 204-205.; y en este mismo sentido, THE HARVARD LAW
REVIEW ASSOCIATION. Shipping. Harter Act. Owner’s Failure to Use Due Dilligence to Make Ship
Seaworthy as Barring General Average Contribution for Damages Resulting Solely from Negligent
Navigation in Harvard Law Review. Feb., 1934, Vol. 47, n° 4, pp. 715-716
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introduzca una Paramount Clause que prorrogue la competencia para ante un tribunal
correspondiente a un sistema que valide su eficacia en torno a la incorporacién de una

clausula de exencion armatorial y, a su turno, admita per se la exoneracion del naviero.

6 AVERIA GRUESA Y EL EFECTO RELATIVO DEL SEGURO MARITIMO

Es relevante sefialar, de acuerdo al principio del efecto relativo de los contratos, que
consagra que lo pactado s6lo obliga a las partes que han concurrido en su celebracion, que el
seguro maritimo solo tiene fuerza obligatoria respecto del armador y sus aseguradores, sin
poder alcanzar, desde luego, a los intereses de la carga que son totalmente ajenos a dicho
negocio. Por esta razon, y en mérito de los efectos de la liquidacion de la Averia Gruesa, la
préactica obliga a remitirse, en primer lugar, a las estipulaciones contenidas en el respectivo
contrato de fletamento, o en su defecto, al conocimiento de embarque, toda vez que estos
documentos son representativos de las disposiciones de cada uno de estos contratos en la
relacién diadica armador-cargador; y por lo tanto, uno u otro contrato seran los que gobiernen
las soluciones aplicables a los casos de conflictos juridicos a que el transporte maritimo y/o el
fletamento den lugar en el marco de una Averia Gruesa.

Como en la poliza de seguro va inserta la clausula 10(2), admitiendo que la
liquidacién sea practicada de conformidad a las Reglas de York y Amberes, si asi ha sido
convenido -ya que la mayoria de las pdélizas de fletamento asi integran dichas Reglas
expresamente- suele bastar la liquidacion efectuada a la luz de dichas Reglas para los efectos
de determinar las averias entre el cargador y el armador; y para fijar los montos
indemnizatorios que después éste tiene que reclamar contra sus aseguradores por la
proporcion que le corresponde al buque en dicha aventura maritima.

Pero puede darse el caso en que el fletamento determine que la liquidacion se
practicara conforme las normas de un puerto determinado y a determinadas leyes, y que no
correspondan al puerto donde termina la aventura maritima. En este caso sera pertinente, en
primer lugar, practicar la liquidacion de acuerdo con lo estipulado en el contrato de fletamento
para el reparto de averias y gastos de Averia Gruesa entre el cargador y el armador; y después,
este Ultimo -el naviero- tendra que ordenar nuevamente ajustar la liquidacion de conformidad

con lo estipulado en las respectivas polizas de seguro maritimo, vale decir, en razon de las
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leyes, normas, usos y costumbres del puerto donde finaliz6 la aventura maritima, manteniendo
siempre presente que la poliza incluye esta regla; esto es con el objeto de presentar la debida
reclamacion a sus aseguradores sobre estas bases, por la proporcion correspondiente al buque
en dicha liquidacion.

La situacion antedicha es practicamente infrecuente. No obstante el armador, en un
caso de este tipo, y antes de preparar la segunda liquidacién de conformidad a lo dispuesto en
la respectiva pdliza de seguro maritimo, debe consultar directamente con sus aseguradores,
quienes muy probablemente daran su conformidad con dicha liquidacién y le indemnizaran,
por supuesto, bajo el imperio de la liquidacion primitiva, si es que no existe una diferencia
sustancial entre los que pudiera aritméticamente calcular el asegurador, todo con el claro

objeto de prevenir y evitar incurrir en gastos inoficiosos.

7 ORIENTACIONES EN TORNO A LOS REQUISITOS QUE DEBE CUMPLIR EL
CAPITAN DE LA NAVE Y QUE DEBEN VERIFICARSE PARA LA PROCEDENCIA
DE LA DECLARACION DE AVERIA GRUESA

El capitdn debe hacer su declaracion de Averia Gruesa en el puerto donde ocurra el
siniestro o la necesidad de desembolsos, en el puerto donde acontece el caso, o en el puerto de
arribada. A este efecto, es dable orientar el &mbito de actuacion del capitan, en consonancia

con lo dispuesto en el articulo 1098 del Cdédigo de Comercio, que dispone:

Articulo 1098. Adoptada la decision que da origen a la averia comdn y tan pronto
como las circunstancias lo permitan, el capitan debera dejar constancia de ella en el
libro de bitacora, la que contendra la fecha, hora y lugar del acontecimiento, las
medidas ordenadas por el capitan y sus fundamentos.

En el primer lugar de arribada, y tan pronto le sea posible, el capitan debera ratificar
los hechos relativos a la averia comun, consignandolos en el libro bitacora, ante un
ministro de fe, sin perjuicio de la informacion a la autoridad maritima respectiva, si
el puerto fuere chileno.

Cuando la arribada ocurriere en el extranjero y la averia tuviere consecuencias en
Chile, la ratificacion debera efectuarse ante el consul chileno, y en su defecto, ante
un ministro de fe o ante el tribunal local competente.
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Aun asi, el capitan debe notificar de inmediato al armador, informandole la indole y
naturaleza de la Averia Gruesa, y la importancia que a primera vista puede apreciar de las
averias, para que ellos puedan prontamente impartirle instrucciones.

También sera muy conveniente si la nave estd asegurada en Londres, que el capitan
notifiqgue cuanto antes a los aseguradores, para disponer de mayor tiempo y ventajas
ostensibles a su favor, de modo que estos puedan imponerse de la situacion acontecida, y
aconsejarle -al armador y al capitan en especial- de las medidas convenientes a ejecutar en
dicho caso, para mejor cautelar y promover los intereses de las partes asegurada y
aseguradora.

En el primer puerto de arribo, el capitan debe tomar contacto con quien represente los
derechos del asegurador o con el comisario de averias si hubiere; y antes de zarpar y hacerse a
la mar desde ese puerto, el capitan debe procurar como un aspecto absolutamente esencial,
obtener y premunirse del correspondiente certificado de navegabilidad, a fin de que si méas
tarde ocurriere una nueva situacion de contingencia, los intereses de la carga y del mismo
modo, los aseguradores, no puedan alegar que la nave no reunia las condiciones de
navegabilidad, pues es de exclusiva obligacion del armador y su capitan, tener el buque
siempre en condiciones de absoluta navegabilidad.

Desde la practica y tal como se hubiere supradicho, para el caso que la nave mantenga
carga a bordo, una vez llegado al puerto de destino, el capitan debe tomar contacto con los
consignatarios, o con quienes estén diputados para recibir dicha carga o mercancias, a fin de
que, previo a la entrega de la carga, le suscriban o firmen un Average Bond o la
correspondiente documentacion en que conste la obligacion de resarcimiento y contribucion,
con los cuales se comprometen y obligan a la contribucion que corresponda en la liquidacion
de la Averia Gruesa. Es importante que también obtenga los correspondientes depdsitos
dinerarios, para lo cual es recomendable que el capitan se haga asesorar por el liquidador si ya
hubiese sido designado y asumido el cargo, a menos que los armadores dispensen de dicha
diligencia por constarles, que dichos duefios de la carga, son de reconocida solvencia y
honorabilidad.
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8 DE LA NORMATIVA QUE GOBIERNA LOS PROCEDIMIENTOS DE
CONTRIBUCION, LIQUIDACION Y AJUSTE DE AVERIAS GRUESAS, Y LA
DETERMINACION DEL TRIBUNAL COMPETENTE

Los procedimientos de contribucién, liquidacion y ajuste de las Averias Gruesas,
generalmente son substanciados ante los tribunales del puerto de destino de la expedicion que,
por regla general y si no hubiere mediado senda averia, la comunidad de intereses quedaria
disuelta por haber finalizado dicha aventura maritima. Por lo tanto, rige en este sentido la lex
fori y los usos y costumbre de los puertos de destino, a menos que los contratos de fletamento
o los conocimientos de embarque dispongan otra cosa.

Asi, por ejemplo, el articulo 1104 del Codigo de Comercio dispone:

La averia comun se liquida, tanto en lo concerniente a las pérdidas como a las
contribuciones, sobre la base de los intereses comprometidos, en la fecha y en el
lugar donde termina la expedicion maritima.

Idéntica consideracion se desprende del tenor del articulo 1105 inciso segundo del

mismo Cadigo, que sefiala

Declarada la averia gruesa, si no estuviere convenido de antemano el nombre del
liquidador, o no se produjere de acuerdo en cuanto a la persona a designar,
cualquiera de los interesados podra solicitar el nombramiento al juez del puerto
donde termina la descarga.

En el Derecho Maritimo argentino, a nivel comparado, dicha regla viene igualmente
inserta en el articulo 615 de la Ley de Navegacion, pero sefialando que los tribunales de la
Republica Argentina seran competentes cuando la aventura maritima finalice o termine en
puerto o lugares del territorio argentino; o si la liquidacion y el prorrateo se realizan en
puertos de dicho pais.

En cuanto a la prorroga de competencia, la generalidad de las polizas de fletamento
(charterparties) contemplan la jurisdiccion aplicable al ajuste y liquidacion de las Averias
Gruesas, y sefialan sus reglas aplicables -que en todos los casos, son las Reglas de York y

Amberes-, tal y como ocurre, por ejemplo, con la clausula 35 de la Intertanktime 80 Tanker
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Time Charter Party; con la clausula 32(c) de la Cementvoy 2006 Voyage Charter Party for
the transportation of bulk cement; clausula 12 de la Uniform general charter “GENCON” de
BIMCO. Todas las anteriormente citadas, acuerdan prorrogar la competencia en Londres. En
cambio, la clausula 20 del Qatar fertiliser Company (SAQ) Fertiliser Voyage Charter Party
“OAFCOCHARTER”, igualmente hace aplicables las Reglas de York y Amberes, pero
prorroga competencia a la justicia de Estados Unidos.

En el caso de algunos conocimientos de embarque (bill of lading) para ser usados con
contratos de fletamento como el denominado “Congebill 1978, en su clausula tercera, se
incluye una expresa remision a las Reglas de York y Amberes, y una prorroga de competencia
en Londres, con la salvedad de que “(...) a menos que se acuerde otro lugar en el Contrato de
Fletamento”.

En materia de seguros maritimos, la Regla 10(2) de la Institute Time Clauses-Hulls

95°, dispone en concreto, que

La Averia Gruesa y el Salvamento seran ajustados de conformidad con las leyes y
practicas del lugar donde termine la aventura maritima, como si el contrato de
fletamento no contuviese ninguna clausula especial sobre el particular; pero cuando
el contrato de fletamento asi lo estipule, la liquidacion se practicard de acuerdo con
las Reglas de York y Amberes.

De esta manera, si la péliza de fletamento respectiva no indica expresamente que la
liquidacién y ajuste de la Averia Gruesa se practicara de conformidad a las Reglas de York y
Amberes, caso en el cual los aseguradores manifiestan su plena conformidad, la liquidacién
deberéa practicarse y sujetarse a las normas y costumbre del foro correspondiente al puerto en
que termine la aventura maritima, tal y como se ha manifestado precedentemente de manera

uniforme, a menos que las partes hubieren pactado en contrario.

9 DOCUMENTOS O INSTRUMENTOS NECESARIOS PARA LA ADECUADA
PREPARACION DE UN PROCEDIMIENTO DE AVERIA GRUESA

Normalmente, la elaboracion de una Liquidacion de Averia Gruesa requiere bastante
tiempo ya que el Liquidador debe realizar un examen minucioso para determinar qué partidas

deben ser incluidas en la liquidacion, calcular los valores exactos que deben contribuir, y
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recopilar la documentacion necesaria. Por lo tanto, es importante que el armador colabore
para facilitar este proceso proporcionando de manera oportuna los documentos e informacién
necesarios. Para ayudar con esto, se presenta una lista de los documentos e informacion que,
en general, suelen ser requeridos por los Liquidadores para asegurar el éxito de la gestion de
la Liquidacion del siniestro por averia gruesa:

1) La protesta del Capitan.

2) Probablemente se solicitara el Cuaderno de Bitacora (o Diario de Abordo) y el
Diario de Maquinas o, en su defecto, extractos de ambos libros donde conste lo ocurrido.

3) Contrato de Fletamento.

4) Conocimientos de Embarque emitidos.

5) Obligaciones de Resarcimiento o Average Bonds, y copia de las notas de
Fianza y Depdsito que se hayan emitido. Las obligaciones de resarcimiento o Average Bonds
son documentos legales utilizados en el transporte maritimo para garantizar el pago de las
contribuciones de un armador en un caso de Averia Gruesa. Los Average Bonds son
habitualmente emitidos por los propietarios de la carga y garantizan el pago de su parte de las
contribuciones de la Averia Gruesa que les corresponda en caso de que se produzca este tipo
de evento durante el transporte maritimo. Estos documentos pueden ser requeridos por el
armador o su asegurador antes de la entrega de la carga y son un requisito coman en el
transporte maritimo internacional.

6) Se deberan presentar todas las facturas y/o comprobantes de pago asociados a
reparaciones derivadas del siniestro de averia que se reclama.

7) Se deberan presentar todos los reportes de inspeccion que existan.

8) Se deberéa dar cuenta de todos los desembolsos y gastos ejecutados con motivo
de la averia, incluyendo los comprobantes de pago por los gastos de protestas, honorarios de
peritos, etc.

9) Se debera presentar un Certificado de Valoracion del Cargamento.

10)  Cuenta final del Flete, indicando el total cobrado por adelantado y el cobrado
en el Port of Discharge (POD).
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11)  Cuentas y comprobantes de los gastos de puerto, incluyendo aquellos gastos
incurridos en los puertos de destino, puertos de carga y puertos intermedios.

12)  Detalle de fecha en la que se termind la descarga del cargamento embarcado
bajo el contrato de fletamento en que ocurrio la averia que se esta liquidando.

13)  Si el contrato de fletamento ha sido cancelado con motivo de la averia, debe
enviarse el respectivo documento o correspondencias que demuestre la cancelacién, su fecha
y el motivo expresamente reclamado.

14)  Se debera emitir un certificado firmado por el capitan y primer maquinista,
haciendo constar la cantidad de combustible, lubricante, etc., consumidos extraordinariamente
con motivo de la averia.

15)  Factura del costo neto de la reposicion de los combustibles, lubricantes, etc.,
utilizados.

16)  Polizas originales del seguro de Bugue, Flete y demaés aplicables.

Cabe consignar que se debera entregar, ademds, toda otra informacion y/o
documentacién que tenga relacién con la averia que se reclama o que se crea que pueda
facilitar la emision del informe de Liquidacién en los términos pretendidos.

El listado previamente detallado no es taxativo, es decir, podra ampliarse o reducirse
conforme la naturaleza concreta del caso particular que se esté liquidando. En este contexto,
algunos documentos citados podrian no ser solicitados y/o podrian no ser suministrados sino
hasta bastante tiempo después de ocurrida la averia. En este Gltimo caso, el armador debera
enviar al liquidador de seguros, por medio de sus corredores, todos los documentos
disponibles en un primer momento e informar, ademas, plazo estimado de recopilacion de los
demas antecedentes, debiendo siempre y en todo caso acompafar desde el inicio de la
liquidacién aquella documentacion basica esencial, cual es la Protesta del Capitan, el Contrato
de Fletamento que exista y los Conocimientos de Embarque emitidos y vigentes al momento

de la averia.
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10 EJEMPLO PRACTICO DE LIQUIDACION DE AVERIA GRUESA CONFORME
LAS REGLAS DE YORK 'Y AMBERES

Es probable que el caso mas corriente o habitual de averia gruesa que se hubiera
concebido, casi como un arquetipo de si misma, sea el de echazon de carga al mar o jettison of
cargo, de modo que en el plano factual, como de ejercicio liquidatario, resulta pertinente
plantear el esquema aritmético de su determinacion.

Para su acertado desarrollo, supongase que el Capitan de una nave, peligrosamente
escorada, adopta la decision deliberada y consciente de arrojar o echar carga al mar, bajo la
supervision y consejo de los oficiales y desde luego, del sobrecargo, con el objeto de adrizar
el buque vy, al fin, expectorar cualquier probabilidad de zozobrar o naufragar. Amén de lo
antedicho, la nave transportaba mas carga que la arrojada al mar, beneficiandose con la
indemnidad, entonces, el resto de los intereses -armatoriales, carga y fletes- que iban a bordo.

Para facilitar el desarrollo de este ejercicio, supongase que el valor de la carga
sacrificada es de $1.000, y sobre los cuales resulta pertinente afiadir los gastos de protesta,
liquidacion, intereses e inspecciones, entre otros. De esta forma, y siguiendo el esquema

propuesto por las Reglas de York y Amberes, una liquidacion debe practicarse en la forma

que sigue:
DANOS, DESEMBOLSOS Y EXPENSAS DE LA AVERIA GRUESA:

Valor de la carga sacrificada $1.000.-
Gastos de Protestas, Inspecciones, Intereses, Comisiones, Etc. $70.-
Honorarios del Liquidador $30.-

Masa total de la Averia Gruesa $1.100.-

VALORES O SUMAS DE LOS CONTRIBUYENTES:

Valor real de la NAVE a la terminacién de la aventura maritima $10.000.-
Valor de la CARGA llegado a su destino (incluyendo los fletes ya pagados) $7.000.-
Valor de la CARGA SACRIFICADA* $1.000.-
Valor del FLETE a riesgo del armador ** $2.000.-

Total de Valores Contribuyentes $20.000.-

$1.100 entre $20.000.- = 5,50%

RECEBIDO/RECEIVED: 10/06/2023 ACEITO/ACCEPTED: 17/06/2023

Esta ora estd licenciada com uma Licenga Creative Commons Atribuicdo-NdoComercial-SemDerivacées 4.0
Internacional.

DOI 10.56258/issn.2763-8197.v3n1.p80-111


http://creativecommons.org/licenses/by-nc-nd/4.0/
http://creativecommons.org/licenses/by-nc-nd/4.0/

98
REVISTA DE DIREITO E NEGOCIOS INTERNACIONAIS DA MARITIME LAW ACADEMY - MLAW

INTERNATIONAL LAW AND BUSINESS REVIEW
Vol. 3, n° 1, Janeiro a Junho - 2023. pp 80-111

Por lo tanto, el reparto de la Masa de Averias entre los diferentes valores contribuyentes, se practicara asi:

Valor Contribuyente Tipo prorrata Cantidad

que debe pagar:
Al ARMADOR por el valor del BUQUE $10.000.- a 550% = $550.-
A los CARGADORES

Carga salvada $7.000.- a 550% = $385.-

Carga sacrificada $1.000.- a 550% = $55.-
Al Armador por los FLETES a su riesgo $2.000.- a 550% = $110.-

Totales $20.000- a 550% = $1.100.-

* Es importante considerar que, si bien la carga sacrificada se pierde, igualmente se puede considerar, desde un
punto de vista econémico, como salvada para su propietario o duefio, por habérsele abonado en la liquidacion
de Averia Gruesa, y de este modo, debe también contribuir por la misma cantidad que se le ha pagado.

** |_os fletes a riesgo del armador, corresponden a aquellos que debe cobrar el naviero en el puerto de destino; y
a estos se les debe restar los gastos en que se debe incurrir para ganarlos con posterioridad al siniestro
constitutivo de Averia Gruesa.

En un sentido practico, el armador podra recobrar la suma de $550.- correspondiente
al valor del buque o nave de parte de los aseguradores de casco, esto es, en virtud de la
correspondiente indemnizacion; y en el evento que dicho naviero también hubiere asegurado
los fletes con una poliza que contemplase la cobertura de Averia Gruesa, adicionalmente se
podria recobrar el valor de la contribucion, esto es, $110.- De este modo, y si el armador no
asegura los fletes, la recuperacion de los mismos queda a su cargo.

Por su parte, los intereses de la carga, y s6lo si hubieren asegurado respectivamente
dichas cargas, podrian optar a reclamar de los aseguradores las respectivas indemnizaciones
que ascienden, en el caso propuesto, a la suma de $440.-; de lo contrario, la asuncién de

riesgos es por su propia cuenta.

11 REGLAS DE YORK 'Y AMBERES 2016

La palabra "averia” proviene de la Edad Media y era utilizada para referenciar una
pérdida. La diferencia fundamental entre la "averia gruesa™ y la "averia particular" es que la
primera involucra varios intereses del viaje maritimo, mientras que la segunda afecta solo a
uno. A través de los afios, dada la complejidad propia de la aventura maritima, diversas

acciones destinadas a salvar a la tripulacion y la carga, se han entendido aceptadas y
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transformado en practicas tolerables desde el punto de vista de la administracion de los
riesgos de la navegacion. Asi, los actos de echazon y alijo®!, por ejemplo, vinieron a ampliar
la nocion inicial de averia y se han aceptado como técnicas de emergencia que se han
intentado reglamentar de diversas maneras, especialmente en lo relativo a quiénes y cémo se
distribuyen los costos o pérdidas asociados a tales actos.

Fue con el correr del tiempo que las Reglas de York y Amberes se establecieron como
un conjunto de reglas y practicas disefiadas para dar respuestas a los problemas de
distribucion de costos, gastos y pérdidas a partir de hipdtesis de averia gruesa durante la
navegacion. Estas normas no son un tratado internacional Gnico, sino que la consecuencia de
una evolucion histérica que se tendié a unificar a partir de la primera version de estas reglas
en 1890.

Tal como expone el profesor Pejovés, histéricamente los griegos conocieron la averia
comdn, y los romanos recogieron la Lex Rodhia de lactu (c., 475 a. C.) en el Digesto de
Justiniano (533 d. C), es decir, la figura de la “echazén” como acto voluntario del capitan de
arrojar bienes transportados al mar para salvar la expedicion. A su vez, en el Derecho
maritimo medieval, el libro del Consulado del Mar del siglo X1V, trata a la referida institucion
como un contrato de hermanamiento —agermanement-, y las Ordenanzas del Consulado de
Bilbao de 1737 que se aplicaron en la América espafiola durante la colonia, contienen una
regulacion completa de la averia gruesa®?.

Con la evolucién normativa y la codificacion acelerada a partir del Cédigo francés de
1807, diversos codigos y leyes de navegacion de Hispanoamérica comenzaron a reconocer y
regular la figura de la averia gruesa. Este loable esfuerzo trajo consigo alta dispersion en las

bases normativas nacionales, e imposibilidad practica en su aplicacion. Fue por lo anterior que

31 Este concepto, en términos generales, dice relacidn con aligerar la carga de una embarcacion o con descargarla
o desembarcarla total o parcialmente por una situacion de riesgo. Este concepto se extiende al desembarco
legal, es decir, cumpliendo con los trdmites aduaneros establecidos, o ilegal, asociados a una situacién de
emergencia propio de una situacién de averia gruesa.

$2PEJOVES, J. (2018). Averia Comun y las Reglas de York y Amberes en la esencia del Derecho Maritimo:
¢Cbémo se justifica el sacrificio de la carga durante una aventura maritima? Columna. Medio electrénico
MundoMaritimo. Recurso online disponible en: https://www.mundomaritimo.cl/noticias/averia-comun-y-las-
reglas-de-york-y-amberes-en-la-esencia-del-derecho-maritimo.
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se comenzaron a discutir técnicas de unificacion para efectos de dar un mismo tratamiento a la
figura de la averia gruesa, la liquidacién y las formas de contribuir a las pérdidas.

Fue finalmente el 3 de marzo de 1860 que la National Association for the promotion
of Social Science, celebrd una conferencia internacional en Glasgow con la participacion de
Céamaras de Comercio y las asociaciones de armadores de la €época, con el exclusivo objetivo
de uniformar las reglas sobre las averias comunes, lo que se conoce como el inicio de la
orientacion internacionalista del derecho maritimo®. A partir de este primer esfuerzo, se han
desarrollado sucesivas actualizaciones en los afios 1924, 1950, 1974, 1994, 2004, y la ultima
de 2016.

Las Reglas de York y Amberes son una solucion contractual, es decir, para que sean
aplicables, deben tener reconocimiento expreso en el contrato de transporte. Asi, en el caso de
gue se hayan pactado las Reglas de York y Amberes en el contrato de transporte, la averia
gruesa se liquidard en el pais donde se celebré el acuerdo, independientemente de la
jurisdiccion aplicable al contrato. Por el contrario, si no se ha pactado contractualmente la
aplicacion de las Reglas de York y Amberes, en caso de que se declare una averia gruesa, se
liquidara de acuerdo con la legalidad, practica y/o costumbre del pais de arribada del buque.

Es importante destacar que el papel del liquidador es clave en este proceso, ya que es
el encargado de determinar las contribuciones proporcionales que deben hacer cada una de las
partes involucradas en la averia gruesa, asi como de supervisar la liquidacion de la misma. Por
lo tanto, es esencial que el liquidador sea una persona con experiencia y conocimientos
especializados en este ambito. Es relevante sefialar, sin embargo, que es posible encontrar
legislaciones que pueden desconocer la figura del liquidador de seguros o de averias, 0 que
los denominen de otro modo. En cualquier caso, si las partes deciden aplicar las Reglas de
York y Amberes, estan aceptando expresamente la intervencion de un liquidador de seguros o
quien haga sus veces en la legislacion que corresponda.

En la préactica, cuando el armador declara la averia gruesa, la primera diligencia que
debe realizar, es notificar segin el procedimiento informado por cada asegurador, a un

liquidador de averias gruesas. Adicional a aquella primera notificacién, y siempre que se

3 FARINA, F. Derecho y legislacion maritima. Espafia: Bosch. 1955, pég. 6.
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hayan pactado las Reglas de York y Amberes, debe procederse con la redaccion del average
guarantee y el average bond, asegurdndose de que ambos documentos coincidan en cuanto a
la informacion que contienen. Si el liquidador recibe ambos documentos y no coinciden,
tendra que complementar el peritaje o liquidacion con acciones de investigacion adicional
conducentes a aclarar el sentido y alcance real de los hechos denunciados, es decir, del
siniestro. Esto ultimo puede traer consecuencias financieras adicionales pues, si la mercancia
esta retenida, lo seguiré estando hasta que se resuelvan los detalles de la liquidacion.

El average guarantee es una garantia que debe ser firmada por el asegurador y tiene
como finalidad avalar el pago de la contribucion correspondiente a la mercancia asegurada
que deberé ser posteriormente determinada por el liquidador. A su vez, el average bond es un
documento que debe ser firmado por el propietario de la carga o el cargador, segin
corresponda. En este documento, el firmante se compromete a asumir su parte proporcional de
los gastos relacionados con la averia gruesa, en relacion con el valor de su mercancia. Por lo
tanto, se trata de dos documentos de garantias mutuas.

A continuacion, revisaremos los aspectos normativos esenciales de las normas

actualmente vigentes:
11.1 Estructura Regulatoria

Estas reglas basan su estructura en una regla preliminar de interpretacion y una regla
predominante, para posteriormente establecer reglas particulares por orden alfabético desde la
A ala G. Las reglas preliminares establecen la preferencia de las Reglas de York y Amberes
frente a cualquier ley o practica incompatible con ellas. Ademas, consagra la aplicacién
preferente de las reglas numeradas, aplicandose las reglas alfabetizadas del cuerpo normativo

solo en lo no previsto por las primeras.
11.2 Del alcance en la Definiciéon de Averia Gruesa

En supra 82, se ha precisado el respecto del concepto que estatutyen las Reglas de
York & Amberes, sobre lo que se entiende por Averia Gruesa. Asi, a partir de la lectura de la
regla A, podemos indicar que los requisitos de la averia gruesa son: 1) Debe tratarse de un

acto intencional y razonable; 2) debe existir un sacrificio o gasto extraordinario; 3) que dicho
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gasto o sacrificio sea para la seguridad comun; y, 4) que aquel sacrificio se haya realizado con
el objeto de preservar de un peligro a los bienes.

El articulo 1095 del Codigo de Comercio de Chile, siguiendo de cerca la definicidn
previamente revisada, conceptualiza con copiosa precision, que se entiende por averia gruesa.
Lo habitual es que las legislaciones nacionales incorporen en sus cédigos, definiciones para
este concepto. Sin embargo, podemos encontrar casos donde lo anterior no ocurre, como los
ordenamientos juridicos de Brasil o Argentina, donde no hay un concepto de averia gruesa

sino mas bien descripciones genéricas de sus efectos.
11.3 Darios y Pérdidas que se Admiten

Las reglas de York y Amberes admiten expresamente los siguientes dafios y pérdidas:

- Regla I 'y 1I: Echazon del cargamento, y sus dafios derivados.

- Regla IlI: Dafio causado a un buque o su cargamento por agua con el objeto de
extinguir fuego a bordo.

- Regla IV: Corte de restos.

- Regla V: Varada voluntaria.

- Regla VI: Remuneracion por salvamento.

- Regla VII: Dafios a maquinarias y calderas.

- Regla VIII: Gastos de aligeramiento de un buque en tierra y dafios consiguientes.

A su vez, el Codigo de Comercio de Chile, en su articulo 1100 establece como dafios o

pérdidas admitidas las siguientes:

“Todo gasto en que se haya incurrido para evitar una pérdida, dafio o desembolso
que habria sido abonable en averia gruesa sera también admitido como tal,
solamente hasta concurrencia del valor del dafio o pérdida evitada o del gasto
economizado, segun corresponda”.

Esta norma viene seguida del articulo 1101, que establece que la carga de la prueba
respecto del dafio o gasto que se pretende tener por admitido bajo averia gruesa, recae en

quien lo reclama, siguiendo la regla contenida en la letra E de las reglas en revision.
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11.4 Definicion Conceptual de quién soporta el Sacrificio o Gasto ejecutado con motivo
de la Averia Gruesa

La regla A establece que los sacrificios y gastos de averia gruesa seran sufragados por
los distintos intereses contribuyentes. El articulo 1102 del Cddigo de Comercio chileno,
establece que las averias gruesas son de cargo de la nave, del flete y de las mercancias que
existan en ella al tiempo de producirse aquéllas, y que se pagardn por contribucion

proporcional al valor de los bienes mencionados.
11.5 Prescripcién de las Acciones

Las reglas de York y Amberes establecen un plazo de prescripcion de 1 afio, contado
desde que ocurri6 el hecho calificable como averia gruesa o comdn. La legislacion chilena, en
cambio, establece un plazo de prescripcion de 6 meses contados desde el término de la
descarga, conforme el frastico del inciso segundo del articulo 1106 del Codigo de Comercio.

La Reglas en estudio fueron actualizadas al afio 2016, incorporando las siguientes
modificaciones en particular:

- La Regla VI24 sefiala que el salvamento serd admisible en la averia gruesa, al

contrario de lo que ocurria en la version de 2004.

- La Regla X25, referida a los gastos en puerto de arribada que son admitidos como
averia gruesa, vuelve al texto de 1994 que se habia modificado en 2004,

- La Regla X126, relativa a los salarios de la tripulacién, de la misma manera que
ocurrio con la Regla X, retoma el texto del 1994, pero aclara los conceptos de
provisiones y suministros.

- En la Regla X1V27, que también vuelve a la redaccién de 1994, hace referencia a las
reparaciones provisionales, sefialando que seran admitidas cuando hagan posible que
el bugue y la carga finalicen el viaje.

- La Regla XV1128, que se refiere a los valores contribuyentes, permite excluir la carga
de la contribucion cuando el liquidador haya considerado que su aceptacion
provocaria una desproporcion en relacién con lo que en realidad deberia contribuir.

- En las Reglas XX29 y XXI30, sobre el adelanto de fondos y los intereses sobre la

pérdida, se resolvid, estando todos de acuerdo, eliminar: (i) la comision del 2% sobre
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el importe de los desembolsos de la averia gruesa que estaba prevista en la version de
1994; y (ii) la potestad de la Asamblea del Comité Maritimo Internacional, prevista
en la version de 2004, para fijar anualmente la tasa aplicable a los intereses sobre la
pérdida, que en la version de 1994 era de 7%.

La técnica utilizada en la redaccion de las normas y las materias que se abordan son
claramente un aporte para la determinacion de como se transfieren los costos o sacrificios
derivados de una averia gruesa o comun. Sin embargo, la aplicacién de estas reglas no es tan
universal como se esperaria, y aquello podria tener diversos motivos, tales como la existencia
de seguros cuyas coberturas incluyen riesgos de averia gruesa menor, lo complejo del proceso
de liquidacién que supone la declaratoria de la averia gruesa, entre otras causas de similar
naturaleza.

Actualmente, las Reglas de York y Amberes se disputan su ubicacion en el mundo
maritimo, debido a, entre otras razones, la contratacion de polizas de seguros cuyas coberturas
amparan los riesgos de una averia gruesa menor, caso en el cual el asegurador del casco
pagaria el importe total de la contribucién a la averia, sin requerir la contribucion que le
corresponderia a la carga, lo que desestima entonces pacto alguno por averia gruesa.

Sin perjuicio de lo anterior, si es posible afirmar que las Reglas de York y Amberes
son incorporadas en la mayoria de los contratos maritimos, a pesar de implicar esto
dificultades en su aplicacion por diversas interpretaciones o colisiones normativas con
legislaciones nacionales. Es, quizas, el caracter no vinculante de estas reglas lo que ha
devenido en menos uniformidad en su uso. Han sido las practicas comerciales y privadas entre
las partes contratantes del contrato de transporte quienes han dado mayor aplicabilidad
practica a estas reglas®.

Un hito practico relevante que ha potenciado el uso de estas reglas, ha sido la
incorporacion de las clausulas Jason o Jason Clause. El origen de esta norma dice relacién

con la aplicacion practica de la regla D, que establece:

3% PEZOA HUERTA, Renato. La acciéon de subrogacion en el contrato de seguro maritimo, desde la
jurisprudencia y el derecho comparado in Revista Novos Estudos Juridicos [NEJ] de la Universidade do
Vale do Itajai, Brasil. Vol. 26. N° 1 Jan-Abr 2021. Pag. 529.
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“Los derechos a obtener la contribucion en averia gruesa no seran afectados aunque

el acontecimiento que dio lugar al sacrificio o gasto pueda haberse debido a la falta
de una de las partes en la aventura; pero esto no perjudicara a las acciones o
defensas que puedan ejercitarse contra dicha parte en razén de tal falta...”.

Sin perjuicio de lo literal de la norma, hubo un fallo de la Corte Suprema de Estados
Unidos por el caso de la varadura del buque Irrawaddy (1895), que considerando las
condiciones del Conocimiento de Embarque y principalmente de la Harter Act con vigencia
en ese pais desde 1893, neg6 al armador su derecho a recobrar los gastos y sacrificios
realizados en Averia Gruesa, por haber tenido el accidente, su origen en un error nautico. Ese
fallo constituy6 un elemento de grave preocupacion en las asociaciones de armadores de la
época que tenian buques con puertos de escala o destino en Estados Unidos y los llevd a
redactar e incluir en sus conocimientos y contratos de fletamento clausulas que se
denominaron "General Average Negligence Clauses”, cuyo efecto era similar al de la regla D
precitada®®.

Fue finalmente un nuevo fallo de la Corte Suprema de Estados Unidos, de 1912, que
vino a reconocer y aceptar la incorporacion de esta clausula en los contratos de transporte
maritimo, justamente a raiz de un reclamo en averia gruesa realizado por los armadores del
B/M “Jason” a raiz de los sacrificios y gastos incurridos para hacer zafar el buque de su
varadura en la costa cubana en 1904. A partir de este hito, los principales Clubes de P&I
incorporaron en sus condicionados y recomendaciones para contratos de transporte con o sin
destino a Estados Unidos, la llamada “Jason Clause” (luego “New Jason Clause”), cCuyo
texto actual recomendado por el Consejo Maritimo Internacional y del Béltico (BIMCO) es el

siguiente, en espafiol:

"En el caso de accidente, peligro, dafio o siniestro, antes o después del comienzo del
viaje resultante de cualquier causa, sea 0 no debida a negligencia, por la que o a
consecuencia de la que el transportista no es responsable por ley, contrato o de
cualquier otra forma, las mercaderias, cargadores, consignatarios, o propietarios de
las mercaderias contribuiran con el transportista en averia gruesa al pago de
cualquier sacrificio, pérdida o gastos que puedan ser efectuados o incurridos en

3 VIVANCO, E. (2011). La Clausula New Jason en los Contratos de Transporte Maritimo y Conflictos con
las Reglas de York Amberes. Seminario sobre Seguridad Maritima, caracteristicas y aseguramiento. Instituto
Iberoamericano de Derecho Maritimo, rama argentina. Pag. 3.
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Averia Gruesa y pagardn el salvamento y los gastos especiales incurridos con
respecto a las mercaderias...”%,

Es a través de la incorporacion de este clausulado que se reconoce la aplicacion
indirecta de las reglas de York & Amberes, tanto para la liquidacion como para la
contribucion a los gastos y sacrificios de la averia, lo que actualmente también cuenta con
reconocimiento jurisprudencial expreso en otras jurisdicciones. A su vez, los aseguradores de
carga, particularmente organizados a través de la International Union of Marine Insurance, y
dadas las précticas comerciales propias de la industria, han realizado multiples esfuerzos para
que, en lo concreto, sean los transportistas y sus aseguradores de P&I quienes asuman en la
mayoria de los casos, las pérdidas de sus cargamentos asegurados. Los problemas surgen
realmente cuando se trata de contribuciones de monto mayor, caso en el que las coberturas
adicionales de carga podrian no ser suficientes, debiendo entonces enfrentarse el asegurador
de carga con el liquidador de averias a través del ejercicio de acciones que, cOmo vimos, son
de larga data y compleja realizacion.

En suma, estas reglas tienen intima relacion con la aplicacion practica de las
coberturas derivadas de los seguros de casco, pues establecen los procedimientos y principios
para el reparto equitativo de los costos entre los diversos intereses que confluyen en un

contrato de transporte maritimo, ain cuando en Chile su aplicacion resulta relativa.
11.6 Rules of Practice of the Association of Average Adjusters.

La Association of Average Adjusters o Asociacion de Comisarios de Averias, es una
asociacion profesional de expertos en seguros maritimos y derecho, cuyo origen se remota a
1869 a partir del esfuerzo de los suscriptores de Lloyd's y la Asociacion de Aseguradores de
Liverpool. Esta organizacion se fundd por conocedores de las contingencias maritimas,
quienes a lo largo de los afios han prestado servicios de inspeccion y constatacion de dafio
tanto a aseguradores como a armadores, y a los demas intereses del transporte.

El propdsito de la constitucidn de esta asociacion, fue arbitrar los procesos de ajustes
en pérdidas disputados o con opiniones divergentes entre los intereses que confluyen en el

seguro. Con el devenir de los afios, la asociacion fijo sus objetivos en “la promocion de principios

36 \/er cita en: https://www.bimco.org/contracts-and-clauses/bimco-clauses/current/new _jason_clause
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correctos en el ajuste de averias, y la uniformidad de la practica entre los Ajustadores de averias y el

mantenimiento de una buena conducta profesional”.

Una de las primeras tareas de la Asociacion fue encontrar las areas practicas de
divergencia, para posteriormente determinar condiciones de resolucion homogéneas en base a
las costumbres propias de la préctica mercantil-naviera. Segun narra la organizacion, este
objetivo fue alcanzado en gran medida por la Asociacién en los primeros quince afios de su
existencia mediante un enfoque doble: la recopilacién y el perfeccionamiento de la Aduana de
Lloyd's y la adopcion de Reglas de practica, relacionadas con el ajuste de averias y los
derechos y obligaciones de los ajustadores.

Uno de los primeros éxitos de esta organizacion fue justamente constituir un apoyo
cierto en la pretension de uniformidad internacional en el ajuste de la Averia Gruesa, lo que
resultd en las primeras Reglas de York-Amberes de 1877. Luego de esto, y a lo largo de la
vigencia de estas reglas, la Asociacién se ha mantenido siempre proveyendo contenido y
soporte técnico a la actualizacion de dichos principios.

Actualmente la asociacién tiene mas de 150 afios operando, con sede fundacional en
Reino Unido, y con dos fuertes areas de soporte a la industria maritima: 1) El establecimiento
y actualizacion permanente de Rules of Practice, y, 2) Un Dispute Board, o panel de
resolucion de controversias especializado.

Sobre las Rules of Practice, es dable sefialar que las Reglas Préacticas de la Asociacion
de Ajustadores de Averias no constituyen un tratado o convencion internacional, sino que son
reputadas como un instrumento de derecho internacional privado no vinculante que establece
recomendaciones que las partes de un contrato de transporte maritimo pueden libremente
adoptar o no. La version mas actualizada de estas reglas es de mayo de 2022.

Estas reglas tienen 4 secciones, identificadas por las letras A, B, C,D,Ey Fy
relativas a Reglas Generales, Averia General, relacion con reglas de York y Amberes, Dafios
y Reparaciones al buque, Liquidacion de dafios a la carga y liquidacion o ajuste de averias
bajo la Ley inglesa.

La regla A4 de las reglas actualmente vigentes establece los deberes de los

ajustadores de pérdidas, cuales son:
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1) Que en el ajuste de averia particular sobre bugue o averia gruesa que
incluya reparaciones, es el deber de los Ajustadores de cerciorarse de gque
tales precauciones razonables y usuales han sido para mantener bajo el costo
de las reparaciones como lo hubiera hecho un Armador prudente sin seguro
2) Cuando surja una reclamacion por averia particular y el Asegurado haya
optado por reparar la embarcacion, el Asegurado tiene derecho a:

(@) recuperar el costo razonable de las reparaciones en términos de la seccion
69(1) de la Ley de Seguros Maritimos de 1906, independientemente de que
las reparaciones se realicen antes o después del vencimiento de la poliza.

(b) aplazar las reparaciones, sujeto a la aprobacion de la Clase, a la primera
oportunidad razonable que se probablemente sea la proxima revisién de rutina o el
periodo de dique seco. Cualquier aumento en el total del costo de las reparaciones
que surjan del aplazamiento mas alld de la primera oportunidad razonable sera por
cuenta del Asegurado.

Como se colige, se trata de normas de debida diligencia que limitan el actuar
de los ajustadores de averias particularmente respecto de la idoneidad, oportunidad y eficacia
de las recomendaciones financieras que puedan emitir en el contexto de una liquidacion de
averias.

En la regla B1, relativa a las bases de la liquidacion o ajuste de pérdidas, se
establece:

En todos los casos los Ajustadores deberan:

1. Dar detalles, en un lugar destacado en el ajuste, de la clausula o clausulas
contenidas en el contrato de fletamento y/o conocimientos de embarque que
se relacionen con el ajuste de averia gruesa o, si no existe tal clausula o
clausulas, la ley y la préctica vigentes en el lugar donde se termina la
aventura.

2. Enunciar los hechos que dan lugar a la averia comun.

3. Cuando se apliquen las Reglas de York-Amberes o similares, identifique las
Reglas con letras y/o ndmeros en los que se confia para hacer las principales
concesiones en el ajuste.

Las reglas sucesivas regulan demas detalles relevantes del proceso de ajuste,
teniendo especial valor la regla B26 que establece los siguientes principios: 1) Cuando alguno
de los intereses del buque (naviero o armador) o cuando el flete esté sujeto a las reglas de
York-Amberes, la averia gruesa se debe ajustar conforme a dichas normas, la ley y la practica
inglesa, sin considerar principios o regulacion extranjera; 2) Los intereses que contribuiran a
la averia gruesa seran los del buque, sean propietarios del barco, o sea que estén haciendo uso
de él a partir de un contrato de fletamento; 3) los montos, costos o pérdidas a contribuir se

determinaran donde termina la aventura, y si ello no se puede determinar, se considerara sobre
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la base del puerto final de descarga bajo las condiciones del transporte contratado,
deduciéndose los gastos posteriores a la averia; 4) a falta de determinacién previa del
fletamento por tiempo, el viaje se considerara que termina en el primer puerto de descarga al
que llegue el buque después de la averia comdn; 5) mientras el buque se encuentre bajo la
contingencias de averia, el periodo de detencion fuera del puerto de carga o refugio serd
irrelevante, siempre que persista la circunstancia extraordinaria; y 6) ni el embarcador de la
carga que se dafie y ni el fletador por tiempo contribuiran a la averia gruesa.

Tal como se ha supradicho, estas reglas no son vinculantes, es decir, no tienen caracter
obligatorio, y no resultan legalmente exigibles. En otras palabras, no hay una obligacion legal
de cumplir con esas reglas, y su incumplimiento no conlleva consecuencias legales o
sanciones. Sin embargo, la fuerza de esta regulacion deriva de su especialidad, la larga data,
su reconocimiento jurisprudencial y la constante actualizacion, lo que las elevan a un ejemplo
de estandar de conducta exigible y, en ese sentido, cumplir con estas normas seria una
manifestacion del deber de diligencia y profesionalismo esperable del liquidador de seguros o
inspector de averias.

Por su parte, y en relacion a los Dispute Boards, en términos generales, estos son
organos o comités establecidos para resolver disputas o controversias que puedan surgir
durante la ejecucion de un proyecto o un contrato. Son una forma alternativa de resolucién de
conflictos que tiene como objetivo evitar judicializar conflictos, y busca fomentar la
resolucion agil y eficiente de los desacuerdos y disputas que puedan surgir durante la
gjecucidn de un contrato. Estos organismos son vinculantes sélo para los miembros activos de
la asociacion o para aquellos terceros que se obliguen voluntariamente a las reglas y
condiciones especiales de resolucion de controversias que define la asociacion.

Conforme lo estatutos de la Asociacién, los deberes de este panel son:

- Responder cualquier pregunta sobre la cual se solicite el asesoramiento de la

Asociacion.
- Asistir en la resolucion de disputas relacionadas con asuntos de ajuste o maritimos.

- Mantener en revision el Reglamento de Préactica de la Asociacion.
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- El Panel est4d compuesto por el Presidente de la Asociacion, si es un Socio en
ejercicio o el Vicepresidente si no lo es, y otros siete Socios elegidos en la Asamblea
General Anual.

El Panel también emite opiniones sobre asuntos de interés general propuestos por el
mercado de seguros para consideracion de la Asociacion. La opinién sera emitida por al
menos cinco miembros del Panel y, en la mayoria de los casos, se publicara en el sitio web.

La Asociacion podra responder a cualquier pregunta planteada sobre un punto
especifico de la practica de ajuste, lo que se podra llevar a cabo mediante el nombramiento de
dos o0 mas becarios. La parte nominadora sera responsable de los honorarios de la Asociacion

y los costos incidentales por este servicio.
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INFRACOES E PENALIDADES NO AMBITO ADUANEIRO:
UMA REVISAO SOBRE O SISTEMA.

INFRACTIONS AND PENALTIES ON CUSTOMS LAW: A SYSTEM REVIEW

Bruno Eduardo Budal Lobo!

RESUMO: Neste trabalho, promoveu-se a avalicdo e construcao da conceituacdo de infracdes
e penalidades aduaneiras. Abordou-se de maneira objetiva, utilizando-se do método indutivo,
a forma pela qual o ordenamento juridico brasileiro constitui em mora o administrado pela
inobservancia de determinadas normas procedimentais. De forma complementar, intentou-se a
discussdo acerca da observacdo da norma infracional a partir do contexto de construcdo da
norma juridica em sentido estrito, composta pelas suas duas faces: a norma priméaria e
secundaria. Na decomposicdo da norma objetivou-se a reducdo da complexidade para o
intérprete pela divisdo em elementos que permitam uma melhor definicdo da hipdtese e do
consequente normativo ao identificar-se onde se enquadra a infracdo e a penalidade.
Conceituou-se os dois institutos com a abordagem as espécies, aplicagdo e restricao. Ao final,
observou-se a necessidade de analise da reincidéncia excessiva dos administrados as
penalidades e a possivel auséncia da sua finalidade pedagdgica.

Palavras-chave: aduaneiro; infracdes; penalidades; norma juridica em sentido estrito; dolo;
culpa.

ABSTRACT: In this work we developed the evaluation and conceptualization of customs
infractions and penalties. The way in which the Brazilian legal system constitutes in arrears
what is administered due to non-compliance with certain procedural rules was approached
objectively and with the inductive method approach. In a complementary way, a discussion
was attempted about the observation of the infraction rule from the context of construction of
the legal norm in the strict sense, composed by its two faces: the primary and secondary norm.
In the decomposition of the norm, the objective was to reduce the complexity for the
interpreter by dividing it into elements that allow a better definition of the hypothesis and the
consequent normative by identifying where the infraction and the penalty fit. The two
institutes were conceptualized with the approach to species, application and restriction. In the
end, there was a need to analyze the excessive recidivism of those administered penalties and
the possible absence of their pedagogical purpose.

Keywords: customs; infractions; penalties; legal rule in the strict sense; malice; fault.
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Direito na Universidade Catolica de Brasilia - UCB Tem experiéncia na area de Direito, com énfase em Direito
Aduaneiro e Maritimo.
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1 INTRODUCAO

As infracdes e penalidades aduaneiras estdo mais presentes no dia a dia do
interveniente de comércio exterior do que se deseja. E um fator de conhecimento notdrio, ao
menos a nivel de Brasil, que as operacdes de importacdo e exportacdo, e suas afluentes,
desaguam em mares infracionarios com suas consequéncias punitivas numa frequéncia diaria
e, muitas vezes, com tratamento dispensado ao operador que flerta com a
inconstitucionalidade.

Na construcdo dos modelos normativos positivados ndo € dispensado um verdadeiro
tratamento que faca frente ao postulado do Modelo Garantista adotado pela constituinte. Nesta
ordem, ha que se verificar a proximidade da norma penal daquela tributaria e aduaneira para
formular o questionamento sobre o modo pelo qual é conduzida a imposicao ao operador.

Se vera, neste trabalho, como a construcdo da norma juridica em sentido estrito penal e
aduaneira se relacionam e quais seriam os limites do feixe interpretativo que autorizam a
defesa do contribuinte no momento de sua aplicagéo.

Doutro norte, para um melhor entendimento do sistema, sera necessario classificar e
segregar as infragdes e penalidades por suas caracteristicas para uma melhor observacdo do
fendmeno juridico.

O que se buscara apresentar € a estrutura pela qual os sistemas de infracbes e
penalidades aduaneiras esta constituido e o alcance dos direitos do contribuinte no momento
da imposicdo e definicdo da conduta delitiva. Objetiva-se, de maneira geral, instigar a revisdo
das bases as quais o ordenamento estd constituido com vistas as penalidades serem vistas

como ultima ratio e ndo como um mecanismo de arrecadacao.

2 INFRACOES

Ao se pensar sobre o conceito de infragdes logo vem a cabeca a no¢do de um ato
reprovavel, atribuido a uma conduta a qual o agente tem plena consciéncia do ilicito e opta
por agir desta maneira ou, doutro lado, a ideia de que este esta envolvido num circuito social

donde a acdo ilicita se revela de maneira eminentemente comum e corriqueira.
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Todavia, ha que se considerar no escopo da ocorréncia das infragdes o modo pelo qual
a norma sancionatoria é construida e as caracteristicas técnicas de sua incidéncia. Esta
diagramacéo de sua ocorréncia permitira construir relacdes elementares sobre a sua génese,
donde serdo amarrados conceitos e principios juridicos que lhes sdo — ou, a0 menos, deveriam
— afetos.

2.1 Norma e Sancéo

Saber serem elementos fundantes do Direito, num primeiro momento, parece
desprezivel e um conhecimento que qualquer cidaddo com o mais parco conhecimento de sua
estrutura de direitos compreende, a regra imposta e o local de sua aplica¢do. Porém a questdo
é mais profunda a qual seja interessante pequena digressao.

Nos dizeres do grande jusfilosofo Miguel Reale, ao fazer uma analise sobre a “divisdo
tripartida” da filosofia do direito expde que “o homem é um ser que é, conhece e age®”. N&o
pretendo aprofundar este topico, mas utiliza-lo para desenvolver o que pretendemos estudar
aqui.

Quando falamos de norma e jurisdicdo, necessariamente pressupomos a existéncia de
um ser que conhece e age, porém devemos entender o qudo correlacionadas estdo estes
conceitos.

Lembremos que na concepcdo de Kelsen, “Norma” sempre se apresentara como a
direcdo de uma agdo manifestada pela prescricdo, permissdo ou outorga de competéncia,
portanto o dever ser de um ato®. Assim, aqui temos a primeira relacio entre ser, conhecer e
agir, pois uma vez que a conduta esta determinada, seu conhecimento é necessario e 0 sujeito
de direito esta constituido.

Todavia a questdo € entender as relagdes de competéncia, principalmente por estarmos

tratando de um tdpico que envolve o exercicio da fiscalizacdo por meio do exercicio do

2 Pois bem, é dentro desta linha de evolucdo que encontramos uma diviséo tripartida da Filosofia do Direito,
obedecendo ao critério de que o homem € um ser que &, conhece e age. Conhecer, agir e ser sdo trés pontos de
vista levados em consideracdo para se discriminarem os problemas da Filosofia Juridica. (REALE, Miguel.
Filosofia do Direito — 20. ed. — S8o Paulo: Saraiva, 2002, p. 292.

3 “Norma” ¢ o sentido de um ato através do qual uma conduta é prescrita, permitida ou, especialmente facultada,
no sentido de adjudicada a competéncia de alguém (...) Na verdade, a norma é um dever-ser e 0 ato de vontade
que ela constitui o sentido é um ser. (KELSEN, Hans. Teoria pura do direito. Traducdo de Jodo Baptista
Machado. 2. ed. S&o Paulo: Martins Fontes, 1987, p. 5).
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“Poder de Policia”; ao qual remetemos o conhecimento de Hely Lopes Meirelles, para um
esclarecimento: “Poder de Policia ¢ a faculdade de que dispde a Administracdo Publica para
condicionar e restringir o uso e gozo de bens, atividade e direitos individuais, em beneficio da
coletividade ou do proprio Estado®”.

Portanto, ¢ importante destacar o elemento da “faculdade de que dispde” este ponto
deve ser observado com cautela, para que ndo se observe a faculdade como aquela
possibilidade de ndo-exercicio deste poder.

Observe-se que a outorga de competéncia a qual a norma estabelece, segundo o
sentido que mencionamos de Kelsen, trata-se daquela autorizagdo (“regulamentagdo
positiva”) para a pratica de determinados atos, tal qual a aplicagdo de pena determinada
sentenca pelo agente de execugdo®. Ou seja, € uma disposicdo de norma que define a
autoridade, obrigando ao exercicio da acéo.

Neste sentido constitui-se do ser a pratica do fato prescrito na norma®. Porém entender
que a norma prescreve condutas somente nos traz metade do caminho, jA que o0
questionamento que logo vem a seguir € “e se 0 sujeito ndo praticar o ato prescrito, o que
acontece?”

Quando Kelsen estatui a condicdo de dever ser e o ser da norma, determina a
necessidade de que a para se constituir por norma juridica valida ela precisa ser interpretada
de forma a conceber os elementos da forca coativa do ordenamento juridico. De tal maneira
este pressuposto demanda que a relacdo de prescri¢cdo tenha uma determinacdo de ordem
coativa na sua consequéncia, ou tenha outra norma que lhe esteja intimamente relacionada

que a preveja’.

4 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro — 43. ed. atual. até a Emenda Constitucional 99,
de 14.12.2017. — S8o Paulo: Malheiros, 2018, p. 157.

5 Competente por forga de uma lei, que é uma norma geral, para decidir os casos concretos, 0 juiz com a sua
decisdo — que representa uma norma individual — aplica a lei a um caso concreto. Competente, por forca de
decisdo judicial, para executar uma determinada pena, 0 6rgdo de execucdo aplica a norma individual da decisdo
judicial. (KELSEN, 1987, p. 16-17).

6 “Norma” ¢ o sentido de um ato através do qual uma conduta é prescrita, permitida ou, especialmente facultada,
no sentido de adjudicada a competéncia de alguém (...) Na verdade, a norma é um dever-ser e o ato de vontade
gue ela constitui o sentido € um ser. (Idem, 1987, p. 5).

7 Uma norma, para ser interpretada objetivamente como norma juridica, tem de ser o sentido subjetivo de um ato
posto por este processo — pelo processo conforme a norma fundamental — e tem de estatuir um ato de coacédo ou
estar em essencial ligagdo com uma norma que o estatua. Com a norma fundamental, portanto, pressupde-se a
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Desta forma, falar da relacdo objetiva entre o dever ser e a ordem coercitiva de seu
consequente. Muitas vezes recai-se ao erro de imaginar que a norma juridica € apenas aquela
disposicdo evidente, portanto apenas se visualiza essa condicdo de hipoOtese-consequente
guando se observa uma norma penal ou sancionatéria. Porém, a referéncia de interpretacdo da
norma juridica em sentido estrito, é aquela norma completa a qual temos a conduta prescrita e
o resultado. Por isso a necessidade de traduzir-se, tal qual a doutrina observa, que a norma é o
resultado da interpretacdo e ndo do texto posto em ato positivo. Para reforcar este ponto,

citamos a inteligéncia de Carvalho®:

Seja como for, o processo de interpretacdo ndo pode abrir mdo das unidades
enunciativas esparsas do sistema positivo, elaborando suas significagdes frasicas
para, somente depois, organizar as entidades normativas (sentido estrito).
Principalmente porque o sentido completo das mensagens do direito depende da
integracdo de enunciados que indiquem as pessoas (fisicas e juridicas), suas
capacidades ou competéncias, a acdo que podem ou devem praticar, tudo em
determinadas condigOes de espago e de tempo. A teoria comunicacional, aliés, trata
admiravelmente bem desse tema, organizando os enunciados do direito positivo
(ordenamento) de tal modo que facilita as providéncias subsequentes da montagem
comunicativa.

E ndo poderia ser de maneira diferente, a interpretacdo do sujeito que se pde a
construir a norma juridica é aquela que validard os elementos da prescricdo que antecede a
consequéncia da norma, de forma que esta sera integrada com os demais elementos do sistema
juridico ao qual a norma esta correlacionada. Observe-se que apenas ler a regra positiva em
ato ndo é o suficiente para aplica-la o que, em muito, conflita com os ideais dos juizes da
revolugéo francesa em que, segundo Montesquieu ndo poderiam promover a mediagdo de uma
lei rigorosa demais, ja que seriam, em sua célebre frase, “a boca que pronuncia as palavras da

lei™®

definicdo nela contida do Direito como norma coercitiva. A definicdo do Direito pressuposta na norma
fundamental tem como consequéncia que apenas se deve considerar como juridicamente prescrita — ou, 0 que 0
mesmo, como contetido de um dever juridico — uma certa conduta, quando a conduta oposta for normada como
pressuposto de um ato coercitivo que é dirigido contra os individuos que dessa forma se conduzam (ou contra
seus familiares). Deve notar-se, no entanto, que o préprio ato de coacdo ndo precisa ser prescrito com este
sentido, que sua decretacdo e a sua execu¢do pode ser apenas autorizadas. (Idem, 1987, p. 54-55).

8 CARVALHO, Paulo de Barros. Para uma teoria da norma juridica: da teoria da norma a regra-matriz de
incidéncia tributaria. Publicado em: 24 de junho de 2019. Disponivel em: https://www.ibet.com.br/wp-
content/uploads/2019/06/Paulo-de-Barros-Carvalho-Para-uma-teoria-da-norma.pdf. Acesso em 19 fev. 2022, p.
7.

® Poderia acontecer que a lei, que é ao mesmo tempo clarividente e cega, fosse, em certos casos, rigorosa demais.
Mas os juizes da nagdo sdo apenas, como ja dissemos, a boca que pronuncia as palavras da lei; sdo seres
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Acontece que ao ndo promover a integragdo da norma ao sistema juridico, sdo apenas
palavras num papel que ndo trazem a verdadeira definicdo do que seria o bem juridico
tutelado, nem mesmo promovem os fundamentos aos quais 0 ordenamento esta baseado. Mas
para além disso, ao ndo se integrar o sistema deixa-se de formar a completude de incidéncia
da norma que prescreve a conduta, para aquela que compete o0 agente publico da aplicacéo de
punicdo pela inobservéncia. Por esta razdo, necessariamente observaremos uma construcio

normativa que trate de um sistema assim constituido:

Hipotese

Fonte: Elaborado pelo Autor (2022)

Destes pressupostos segue-se no raciocinio de Carvalho'® ao definir a hipGtese
(antecedente da norma) como a descri¢ao de “fato de possivel ocorréncia no contexto social”,
enquanto o consequente sendo aquela relacdo entre sujeitos de direito (necessariamente plural,
v.g. relacdo Estado-contribuinte) e “uma conduta regulada como proibida, permitida ou

obrigatdria”. Assim, se conclui a expressao que “se hipotese, entdo consequente”.

inanimados que ndo podem moderar nem sua forca, nem seu rigor. Assim, é a parte do corpo legislativo que
acabamos de dizer ter sido, em outra oportunidade, um tribunal necessario que se mostra de novo necessaria
agora; sua autoridade suprema deve moderar a lei em favor da prépria lei, sentenciando com menos rigor do que
ela. (MONTESQUIEU, Charles de Secondat, Baron de. O espirito das leis. Traducdo de Cristina Murachco. Séo
Paulo: Martins Fontes, 1996, p. 175).

10 Se a proposicdo-hipotese é descritora de fato de possivel ocorréncia no contexto social, a proposicdo-tese
funciona como prescritora de condutas intersubjetivas. A consequéncia normativa apresenta-se, invariavelmente,
como uma proposicdo relacional, enlagando dois ou mais sujeitos de direito em torno de uma conduta regulada
como proibida, permitida ou obrigatéria. (CARVALHO, 2019, p. 10).
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Dito isto, ha de se trabalhar as possibilidades de nosso sistema ndo estar claramente
disposto sobre quais fatos resultam em quais sangfes, portanto volta-se ao contexto de
integracdo do sistema para trabalhar com os elementos de norma primaria e norma secundaria.
A doutrinadora Maria Padilha* trabalha bem a definicdo destes conceitos:

e Norma priméria: é a norma que descreve um fato de possivel
ocorréncia, a qual implica a prescricdo de uma conduta relacionando
sujeitos. E a norma que estatui direitos e deveres materiais correlatos.

e Norma secundéria: logicamente conectada a priméaria prescreve uma
sancdo mediante a atuagdo coercitiva do Estado-juiz quando, verificado
o fato descrito na hipdtese da norma primaria a conduta prescrita é
descumprida. Essa norma estabelece relacdo de cunho processual-
sancionatoério. (grifos do original)

Aqui sim se adentra a formacdo da norma infracional. Veja, é necessario entender a
correlagdo entre o ato-sangdo para ndo se recair em diferenciagbes que vao restringir a
coeréncia do sistema. A norma primaéria, tal qual exposto é aquela que prescreve a obrigacéo
tributaria ou aduaneira (v.g.: pagar o tributo, iniciar o despacho, classificar a mercadoria, etc);
engquanto a norma secundaria € aquela que propde a penalidade por descumprimento da
obrigagdo (v.g.: perdimento de mercadoria, multa, etc).

Ou seja, desta correlacdo entre as normas € que se estabelece a norma juridica em
sentido estrito de cada um dos fatos tributarios ou aduaneiros. Assim, para que seja clara a

construgdo passemos a sistematizar:

*Hipotese sDescumprimento
Norma tributaria Norma da obrigacdo de
primaria *Obrigacio de secundaria pagar

pagar *Sancdo

Fonte: Elaborado pelo Autor (2022)

1 PADILHA, Maria Angela Lopes Paulino. As sangdes no direito tributario. Sdo Paulo: Noeses, 2015, p. 28.
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Norma
primaria

Se hipotese
tributaria, entdo
obrigacdo de
pagar ou
obrigacdo mais
sangdo
Norma

secundaria

Fonte: Elaborado pelo Autor (2022)

Observe-se, entdo, que a norma secundaria aqui disposta sera o objeto principal de
estudo, isto porque observar-se-a que o antecedente da norma secundéaria sera habitado pelo

conceito de infracdo, razdo pela qual se tratarad deste assunto a partir deste ponto.

2.2 Conceito de Infracéo

Para que fique claro o evento de se considerar a infragdo como antecedente da norma
secundaria, compreenda-se que a ao se integrar o sistema de Direito dentro do ordenamento
juridico brasileiro, se estard considerando na norma de incidéncia do tributo e sua penalidade,
todos aqueles principios, garantias e direitos a que o acusado da pratica infracional, tdo logo
delitiva, detenha.

Num ordenamento juridico como o brasileiro, em que predomina a garantia dos
direitos ao acusado, a paridade de armas, a ampla producdo de provas e meios de recurso,
objetiva-se a decisdo justa que aclare os fatos e permita a compreensao imparcial dos
elementos formadores do direito de cada parte. A norma infracional, bem como seu
processamento, deve buscar seguir o Modelo Garantista [MG] tal qual proposto por Luigi
Ferrajoli, em “La democrazia attraverso i diritti”*? do qual é possivel compreender sob o jugo

de seu orientando de Doutorado Prof. Hermes Zanetti Jr., quando afirma que o referido

12 FERRAJOLI, Luigi, La democrazia attraverso i diritti. Il constituzionalismo garantista come modelo tedrico e
come progetto politico. Roma/Bari: laterza, 2013.
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modelo “exige a presenca de quatro postulados: a) legalidade (mera e estrita); b) completude
dedntica; c) jurisdicionalidade; d) acionabilidade®®.

Postulados estes, que garantem ao jurisdicionado que 0 processo estara dentro da
legalidade, com garantias para que os direitos tenham efetividade, com dispositivos
sancionatdrios e reparatorios ao caso de serem violados e com uma jurisdicdo sempre
disponivel para responder as violagdes,

Isto posto, para que se possa construir uma norma dotada dos pressupostos que o
Modelo Garantista [MG] estabelece, em conjunto com a ordem de direitos fundamentais da
Carta Magna, € necessario que se trate da questdo da infracdo sob a ética tradicionalmente
abordada pelos criminalistas.

Antes, para que se possa prosseguir, vale a citacdo a Padilha®® para esclarecer o

conceito de infracdo tributaria:

“Infragdo tributaria”, nicleo da materialidade da proposigdo-hipdtese, pode ser
definida como a ac¢do ou omissdo que configura uma violagdo aos deveres juridicos
prescritos nas leis tributéria, mormente o descumprimento de obrigacdo tributéria
principal (ndo recolhimento do tributo) ou a néo prestagdo de deveres instrumentais,
i.e., das providencias formais destinas a auxiliar na arrecadacéo e na fiscalizacdo da
Administracdo Fazendaria.

No sentido impresso pela doutrinadora, a infracdo corresponde ao principal elemento
do antecedente da norma sancionatéria, que pode ter como pressuposto o ndo cumprimento de
obrigacdo principal ou acessoéria do tributo. Mas antes de adentrar-se nestas diferencas, apenas

para firmarmos um ponto com relagdo ao tratamento destas normas, faremos um pequeno

13 ZANETI JR., Hermes. O valor vinculante dos precedentes: teoria dos precedentes normativos
formalmente vinculantes — 2. ed. rev. e atual. — Salvador: JusPODIVM, 2016, p. 240.

14 Os quatro postulados do constitucionalismo garantista afirmados pela doutrina sdo os seguintes:

a) principio da legalidade, em sua dupla acep¢do, mera legalidade e legalidade estrita (...);

b) principio da completude debntica, que obriga a introducéo de garantias sempre que reconhecidos direitos pelo
ordenamento juridico (...);

¢) principio da jurisdicionalidade, que garante no ordenamento juridico a san¢do e a reparacao das violacfes as
garantias primarias através de garantias secundarias de jurisdicdo, mediante func@es e instituicdes de garantia
previstas para corre¢do destes vicios no ordenamento juridico. (...)

d) principio da acionabilidade, o qual prevé, na existéncia de jurisdi¢do, uma garantia complementar do ponto
de vista secundario, determinando a possibilidade de acionar esta jurisdi¢do, ativando-a para sanar 0s vicios
decorrentes da ultrapassagem das garantias primarias, ndo s6 pelos particulares lesados, mas também, mesmo
gue de forma complementar e subsidiaria, por 6rgdos publicos de garantia, a exemplo do Ministério Publico
Brasileiro. (Idem, 2016, p. 227-228).

15 PADILHA, 2015, p. 40.
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“pit-stop” para tratamos da correlagdo entre a infracdo € 0 injusto penal. Portanto, buscamos
na doutrina do brilhante Juarez Tavares'® , a sua caracterizagéo:

O injusto penal se caracteriza pela realizacdo de uma acéo violadora de uma norma
proibitiva ou mandamental e também contraria a ordem juridica em sua totalidade.
Essa acdo é atribuida a um sujeito com as qualidades de pessoa deliberativa de
produz uma alteracdo sensivel da realidade, expressa na lesdo ou perigo concreto de
lesdo a um bem juridico.

Apenas para complemento ao descrito 0 mesmo autor observa, posteriormente que o
conceito de acdo empregado na definigdo do injusto penal, constitui-se pela comissao (fazer)
quanto pela omissdo (ndo fazer)’, entenda-se o ato como aquele que realiza tanto quanto
aquele que, apesar da previsao para fazé-lo, deixa-se de pratica-lo.

Tome-se nota das similaridades entre a definicdo de injusto penal e da infracdo, ambos
tratam da: 1) acdo ou omissdo do dever de agir do agente, que 2) configura uma violacao a
norma proibitiva, e que 3) se expressa na lesdo ou seu perigo a um bem juridico. Ou seja, ao
tratar de condutas infracionarias tributarias ou aduaneiras, que diferenca ha da constituicdo do
conceito de crime? Para efeitos de persecucdo para a constituicdo da infracdo aduaneira,
certamente as autoridades se inspiram, porém é sempre necessario lembrar dos direitos a que
0 contribuinte apenado faz jus.

Para reforcar este ponto e darmos continuidade ao tema, cita-se a observacao de Solon

Sehn!8 sobre o tema:

Entre nds, cumpre destacar o estudo de Fabio Brun Goldschmidt, evidenciando a
identidade ontoldgica do ilicito penal e do ilicito administrativo, bem como Hugo de
Brito Machado, para quem “a rigor ndo existe nenhuma diferenga ontologica entre a
pena criminal e a pena administrativa, embora as san¢des que atingem a liberdade de
ir e vir somente possam ser aplicadas pela autoridade judiciria”.

As evidéncias acerca da identidade das infracbes com o injusto penal estdo para além
da parte ontologica de sua constituicdo, até porque quando se fala de pratica criminosa ndo
necessariamente trata-se da ocorréncia unica e exclusiva da penalidade restritiva de liberdade,

mas tambeém das demais sangdes tais quais restricdes de direitos, multas etc.

18 TAVARES, Juarez. Fundamentos da teoria do delito. — 3. ed. — Sdo Paulo: Tirant lo Blanch, 2020, p. 137.

7 Inicialmente, cabe dizer que a acdo, quando acolhida como elemento estrutural do conceito de delito, engloba
tanto a comissdo (fazer) quanto a omissao (ndo fazer) (Idem, 2020, p. 138)

18 SEHN, Solon. Curso de Direito Aduaneiro. — 1. ed. — Rio de Janeiro: Forense, 2021, p. 401-402.
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Ademais, considere-se do que a infragdo diz respeito, pois se trata de dois elementos
da norma tributaria, a obrigacdo principal e a acessoria (também conhecida como “dever

instrumental’), assim observemos o que dispde o CTN:

Art. 113. A obrigacdo tributaria é principal ou acessoria.

8§ 1° A obrigagdo principal surge com a ocorréncia do fato gerador, tem por objeto o
pagamento de tributo ou penalidade pecuniaria e extingue-se juntamente com o
crédito dela decorrente.

§ 2° A obrigacdo acessdria decorre da legislacdo tributéria e tem por objeto as
prestacdes, positivas ou negativas, nela previstas no interesse da arrecadacéo ou da
fiscalizacéo dos tributos.

§ 3° A obrigacdo acessoria, pelo simples fato da sua inobservancia, converte-se em
obrigagdo principal relativamente a penalidade pecuniéria.

A legislacdo de regéncia ja entrega aquilo que sdo as correlacbes necessarias ao
entendimento do que se comporta pelos conceitos aqui tratados, mas para esclarecer ainda
mais, a obrigacdo principal se constitui da obrigagdo de pagar (obrigacdo de dar coisa certa)
enguanto nas obrigacGes acessorias constitui-se da obrigacdo de apresentar documentos,
prestar informacGes etc. (obrigacdo de fazer). Para um pouco mais de informacao recorre-se a
Padilha®:

Deveres instrumentais, consoante os arts. 113, 82° e 115 do CTN, tém como
objeto as prestagOes, positivas ou negativas, previstas em prol do interesse da
arrecadacdo e da fiscalizacdo do tributo e que ndo configuram a obrigacéo principal,
consistentes em promover a inscrigdo no cadastro fiscal na forma e prazo
determinados, antecipar valores, preencher declaracdes realizar a contabilidade-
fiscal, emitir notas fiscais, escriturar livros, apresentar as informagdes quando
exigidas pela fiscalizacdo; enfim, documentar a ocorréncia do fato previsto na
hipoGtese da regra-matriz da incidéncia tributaria e colaborar com a Administragdo
Fazendaria, nos moldes exigidos em lei.

A obrigacdo tributaria principal, por sua vez, consiste na obrigacdo de pagar o
tributo com a ocorréncia do evento tributario na forma estipulada no critério
temporal da RMIT, extinguindo a relagdo juridico-tributaria entre sujeito passivo e
sujeito ativo, nos moldes do art. 156, I, do CTN. (grifos do original)

Diante desses esclarecimentos, € possivel dividir as infracbes entre suas espécies.
Considerando-se que ha dois tipos de obrigacdes, as infracbes podem se manifestar pelo
descumprimento de quaisquer de suas disposicOes, portanto exsurgem os tipos de infragoes

materiais e formais. Na doutrina de Sehn?, trata das infragdes formais como sendo aquelas

19 PADILHA, 2015, p. 36. Esclarecendo: RMIT = Regra-Matriz de Incidéncia Tributdria.
20 Paralelamente, dentro de uma segunda proposta classificatdria, as infragdes podem ser divididas em formais e
materiais. Nas infraces formais a conduta omissiva ou comissiva do agente substancia a ndo prestacdo de um
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acOes (comissivas ou omissivas) que resultem no descumprimento de algum dever
instrumental, enquanto as infragcbes materiais séo resultado do descumprimento da obrigagéo
principal.
2.3  Doloe Culpa

Adentrando ao que a legislacdo prescreve, tanto o Decreto-Lei n® 37/1966, quanto o
Decreto n° 6.759/2009 possuem textos muito similares, portanto se trabalhou com aquele que

melhor expressar o contexto juridico da norma. De tal maneira, veja o que prescreve:

Art. 673. Constitui infracdo toda agdo ou omissdo, voluntéria ou involuntéria, que
importe inobservancia, por parte de pessoa fisica ou juridica, de norma estabelecida
ou disciplinada neste Decreto ou em ato administrativo de carater normativo
destinado a completa-lo.

Paragrafo Gnico. Salvo disposi¢do expressa em contrario, a responsabilidade por
infracdo independe da intencdo do agente ou do responsavel e da efetividade, da
natureza e da extenséo dos efeitos do ato.

Analisando o que prescreve a norma, a infracdo restard configurada pela pratica
voluntaria ou involuntaria da acdo (ou omissdo). Aqui se adentra num novo elemento de
ponderacdo que trata da culpabilidade e dolo do infrator que exige observar o seu conceito.
Neste ponto, resgata-se a doutrina de Tavares sobre o assunto:

Acerca do Dolo?*:

Atendendo ao tema proposto na norma proibitiva, o dolo deve compreender todos 0s
elementos que lhe d&o suporte precisamente em face da lesdo ou do perigo concreto
de lesdo do bem juridico. Nesse sentido, o dolo sera a consciéncia e vontade de
realizar os elementos objetivos do tipo, tendo como objetivo final a lesdo ou o
perigo concreto de lesdo ao bem juridico. (grifos do original)

Sobre Culpa??:

Atendendo a configuracdo diferenciada do injusto, conforme as formas do processo
de imputacdo, o tipo dos delitos culposos se compfe de uma acdo descuidada
(excedente ao risco autorizado), do resultado, da relacdo de causalidade e da
imputagdo do resultado ao agente, ai se incluindo a previsibilidade e evitabilidade do
evento.

A acdo descuidada é aquela que excede o risco autorizado. Entende-se que 0 risco
autorizado sera excedido quando, nas circunstancias, o perigo provocado pela conduta do

agente nao pode ser, juridicamente, suportado pelos demais.

dever instrumental, ao passo que, nas infracfes materiais, de uma obrigagdo tributaria ou aduaneira. (SEHN,
2021, p. 400).

2L TAVARES, 2020, p. 278.

22 1dem, 2020, p. 413.
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Ainda, ha que se considerar as espécies de culpa, que se dividem nas categorias de

consciente e inconsciente. O mesmo autor disserta que a culpa consciente ndo se revela na

consciéncia ou ndo do agente sobre o resultado, mas sim quando o agente violar

conscientemente a norma de cuidado; o que, por outro lado, até por decorréncia logica,

compreende-se que a culpa inconsciente se apresenta quando ndo detiver o conhecimento

acerca da norma de cuidado. Por fim, ao se observar o art. 18, Il, do Cddigo Penal,

compreende-se que a teoria finalista estabeleceu que o crime é culposo quando se da& por

imprudéncia, negligéncia ou impericia.

Ja o dolo, apesar de seus desdobramentos, se trata da caracteristica de vontade do

agente sobre a pratica de acdo que venha a lesionar o bem juridico tutelado.

Na sequéncia, o art. 674, do RA, determina os responsaveis pela infracéo:

Art. 674. Respondem pela infragdo (Decreto-Lei n® 37, de 1966, art. 95):

| - conjunta ou isoladamente, quem quer que, de qualquer forma, concorra para sua
pratica ou dela se beneficie;

Il - conjunta ou isoladamente, o proprietario e o consignatario do veiculo, quanto a
que decorra do exercicio de atividade propria do veiculo, ou de a¢do ou omissdo de
seus tripulantes;

Il - o comandante ou o condutor de veiculo, nos casos do inciso Il, quando o
veiculo proceder do exterior sem estar consignado a pessoa fisica ou juridica
estabelecida no ponto de destino;

IV - a pessoa fisica ou juridica, em razdo do despacho que promova, de qualquer
mercadoria;

V - conjunta ou isoladamente, o importador e o adquirente de mercadoria de
procedéncia estrangeira, no caso de importacdo realizada por conta e ordem deste,
por intermédio de pessoa juridica importadora (Decreto-Lei n°® 37, de 1966, art. 95,
inciso V, com a redacéo dada pela Medida Provisoria no 2.158-35, de 2001, art. 78);
e

VI - conjunta ou isoladamente, o importador e o encomendante predeterminado que
adquire mercadoria de procedéncia estrangeira de pessoa juridica importadora
(Decreto-Lei n° 37, de 1966, art. 95, inciso VI, com a redacdo dada pela Lei no
11.281, de 20086, art. 12).

Paragrafo Unico. Para fins de aplicacdo do disposto no inciso V, presume-se por
conta e ordem de terceiro a operacdo de comércio exterior realizada mediante
utilizacdo de recursos deste, ou em desacordo com o0s requisitos e condicGes
estabelecidos na forma da alinea “b” do inciso I do § 1o do art. 106 (Lei n°® 10.637,
de 2002, art. 27; e Lei n®11.281, de 2006, art. 11, § 2°).

Seguindo-se o principio da pessoalidade, inscrito no art. 5°. XLV, da Constituigdo

Federal, determina que cada infragdo deve ter um agente correspondente. Diferentemente séo

0s casos em que houver aquele que se beneficie ou concorra para a pratica da Infracao.
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Os casos dos incisos Il, Il e 1V, sdo especificos aos casos em que o proprietario do
veiculo, o condutor ou o despachante aduaneiro concorram para a préatica infracional, caso
contrario, a responsabilidade pela infracdo se traduz naquela de tem detém a mercadoria.

Acontece que 0s casos dos incisos V e VI, tratam das modalidades importacdo por
conta e ordem de terceiro e por encomenda, respectivamente. Todavia, o importante destaque
de SEHN sobre o assunto de que estes dispositivos se revestem de inconstitucionalidade, uma
vez que a matéria relativa a responsabilidade de agentes pela infragdo s6 pode ser regrada por
meio de lei complementar?®. E claro que, independentemente disto, se concorrer para a

infracdo ou dela se beneficiar, encontra validade constitucional a aplicacdo da penalidade.

3 PENALIDADES

Neste topico serdo abordadas as penalidades sob o seu aspecto conceitual e técnico.
Ao conferirmos as penalidades apds uma clara definicdo das infracGes no contexto da norma
juridica em sentido estrito torna-se mais claro a relacdo existente entre ambos, pois que ha o
necessario imbricamento da penalidade em razdo da infracdo que lhe dispara. O grau de
reprovabilidade da conduta, que diga-se de passagem € um elemento estritamente
sociocultural, sera materializado com a penalidade ao outorgar a competéncia de sua
exigibilidade.
3.1 Conceito

Quando avancamos ao tema das penalidades, como sempre exigira uma pequena
digressdo. Observar o tema do regramento da imposicao das sangdes, referidas na legislacao
dentro de somente uma de suas espécies, tal como “Penalidades” sem entender a construgao
epistemoldgica deste conceito, acaba por empobrecer o raciocinio sobre a questao.

Por isso retorna-se a Kelsen para compreender que as sangdes possuem uma relacéo

imbricada com o contexto de ordem social®*. Pois as acBes que se traduzem em condutas

23 Os incisos V e VI do art. 95 estabelecem a responsabilidade solidaria do importador, do adquirente e do
encomendante nos regimes de importacdo por conta e ordem e por encomenda. Esses dispositivos, contudo, séo
formalmente inconstitucionais, uma vez que essa matéria somente pode ser disciplinada em lei complementar.

24 Vista de uma perspectiva psicossociolégica, a funcdo de qualquer ordem social consiste em obter uma
determinada conduta por parte daquele que a esta ordem esta subordinado, fazer com que essa pessoa omita
determinadas agdes consideradas como socialmente — isto €, em relagdo as outras pessoas — prejudiciais, e, pelo
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reprovaveis ndo sao naturalmente concebidas como tal, é a partir do processo de cognigdo
humana (tdo logo a partir da construgdo da linguagem) que séo estabelecidos quais atos
devem ser reprimidos. Naturalmente, matar ndo esta prescrito na natureza como uma agéo
reprovéavel da conduta de quaisquer seres, muito menos para humanos. E nesta observacéo dos
fendmenos naturais e na construcdo das relagcdes de causa e efeito que as agdes passam a ser
restritas.

Neste sentido, observa-se o conceito das san¢fes como sendo gatilhos juridicos
destinados ao estimulo ou desestimulo de determinadas condutas. Padilha ira ressaltar, com
bastante propriedade, que as san¢des podem se manifestar em duas formas, as punitivas e as
premiais. Mas que apesar de sua proximidade conceitual em razdo da finalidade, na forma
punitiva pressupfe-se a ocorréncia de um ilicito, enquanto determina um dever a quem
infringe a norma; doutro lado o prémio, declara ao agente que a conduta praticada se enquadra
dentro dos valores juridicamente estabelecidos, pois que se pressupde, nas palavras da autora,
“um fato juridicamente irrepreensivel”?°.

Todavia, neste tdpico s se tratard das san¢des de natureza punitiva e ndo das premais.
Retomando um topico anterior em que se tratou da “norma completa” em que foi discursado
sobre a sua composicdo de norma primaria, em que ha a obrigacao a ser cumprida e a norma
secundaria que prevé a sangdo para a sua inobservancia, retorna-se ao que Kelsen? nos traz

sobre o0 assunto:

O ser-devida da sancdo inclui em si o ser-proibida da conduta que é seu pressuposto
especifico e o ser-prescrita da conduta oposta. Devemos notar a propdésito que, como
0 ser-“prescrita” ou o ser-“proibida” de uma determinada conduta se quer dizer ndo
0 ser-devida desta conduta ou da conduta oposta, mas o ser-devida da consequéncia
desta conduta, isto é da sancdo. A conduta prescrita ndo € a conduta devida; devida é
a sangdo. O ser-prescrita significa que o contrario desta conduta é pressuposto do
ser-devida da sancdo. A execucdo da sangdo é prescrita, é conteddo de um dever
juridico, se sua omissdo se torna pressuposto de uma san¢do. Se nao for esse o caso,
ela apenas pode valer como autorizada e ndo também como prescrita.

contrério realize determinadas a¢des consideradas socialmente Uteis. Essa funcdo motivadora é exercida pelas
representacfes das normas que prescrevem ou proibem determinadas a¢gdes humanas. (KELSEN, 1987, p. 27)

%5 |sso porque, apesar de assemelharem-se no aspecto teleoldgico, em uma comparagéo entre a sangdo punitiva e
a sangdo premial, destacam-se distingdes relevantes, a saber: a sanc¢ao punitiva pressupde um ilicito e implica um
dever ao infrator, sujeito a medida coercitiva; o prémio, por seu turno tem como pressuposto um fato
juridicamente irrepreensivel que concretiza os valores insertos nos mandamentos juridicos, figurando como um
direito subjetivo daquele que atendeu a prescricdo normativa. (PADILHA, 2015, p. 48).

% KELSEN, 1987, p. 28.
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E certo que explicar um contetido tio vasto é complexo, mas é importante que se
entenda que o autor pretendeu aclarar as diferengas entre a norma sancionatoria (secundaria) e
a norma de conduta (primaria) para estabelecer que o antecedente da sancao € a inobservancia
da conduta prescrita.

Assim, diante do todo que tratamos até o presente momento, podemos compreender
que penalidades sdo espécies do género sancdo, cujas se constituem por imposi¢des coativas
do ordenamento juridico decorrente do descumprimento de condutas prescritas que visam 0
estabelecimento de uma ordem social especifica.

3.2 Espécies e aplicacéo

Definido o seu conceito, passa-se as espécies e sua aplicacdo. Importa ao jurista
compreender as divisdes estabelecidas para cada um, principalmente para considerar a qual
feixe de normas a penalidade estara adstrita e qual a coeréncia sistémica que precisa ser
seguida para que sua aplicacdo ndo transborde a legalidade.

3.2.1 Espécies

Isto posto, adentremos as espécies de penalidades previstas para o ordenamento

aduaneiro. Observemos o art. 675, do RA:

Art. 675. As infracGes estdo sujeitas as seguintes penalidades, aplicaveis separada ou
cumulativamente (Decreto-Lei n° 37, de 1966, art. 96; Decreto-Lei n° 1.455, de
1976, arts. 23, § 1°, com a redacdo dada pela Lei n° 10.637, de 2002, art. 59, e 24;
Lei no 9.069, de 1995, art. 65, § 30; e Lei n® 10.833, de 2003, art. 76):

| - perdimento do veiculo;

Il - perdimento da mercadoria;

111 - perdimento de moeda;

IV - multa; e

V - sancdo administrativa.

Ao se avaliar as hipoteses previstas no Regulamento é possivel reclassificar as opgoes
de penalidades como sendo aquelas de Perdimento, Multa ou Sancdo Administrativa.
Importante o destaque de que as espécies serdo tratadas ao largo, haja visto que cada uma
possui procedimento proprio e demanda desdobramentos conceituais profundo, de tal maneira

buscou-se tratar, neste momento, das competéncias e procedimentos.
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3.2.2 Competéncia

O art. 6762 do RA estabelece que a aplicagdo das penalidades sera “proposta” por
Auditor-Fiscal da Receita Federal do Brasil. Sehn argumenta que o artigo repete 0 mesmo
erro do art. 142 do CTN ao utilizar a expressdo, ja que nao ha qualquer divida de que o
agente aplica a penalidade por meio do auto de infragio?.

Posteriormente, no art. 677%°, ha a determinacdo da competéncia a autoridade
julgadora para determinar a pena — ou penas —, definir quem deve responder pela infragéo e
fixar a quantidade da pena. Acontece que apesar da definicdo aqui estabelecer a autoridade
julgadora a competéncia para decidir sobre o assunto, a forma prescrita faz crer que sera um
processo duplo em que ocorre a propositura pelo auditor e a definicdo pela autoridade
superior, porém este fato ndo ocorre desta maneira.

O auditor fiscal, como bem mencionado por Sehn, aplica a penalidade a quem desejar,
nos limites que entender devido e caso o contribuinte discorde da aplicacdo, recorre a fase
litigiosa do Processo Administrativo Fiscal (PAF). Eventualmente 14 poderdo ser revistas as
condiges lavradas no auto de infragéo.

3.2.3 Dosimetria

Na sequéncia o art. 678%, do RA traz a metodologia de aplicacdo da pena quando a
multa possuir uma faixa variavel. Estabeleceu-se aqui que a pena devera ser aplicada em seu
patamar minimo somente se majorando em trés situacfes: 1) fiqgue demonstrada a existéncia
de artificio doloso na pratica da infracdo; 2) que cause o agravamento das consequéncias; ou

3) que retarde o conhecimento pela autoridade aduaneira.

27 Art. 676. A aplicacdo das penalidades a que se refere o art. 675 sera proposta por Auditor-Fiscal da Receita
Federal do Brasil.

28 Esse dispositivo repete o equivoco do art. 142, do CTN. Isso porque, a rigor, o Auditor-Fiscal da Receita
Federal ndo se limita a “propor” a aplicagao de penalidade, mas aplica diretamente por meio de auto de infracdo.
(SEHN, 2021, p. 410).

2 Art. 677. Compete a autoridade julgadora (Decreto-Lei n° 37, de 1966, art. 97):

I - determinar a pena ou as penas aplicaveis ao infrator ou a quem deva responder pela infracdo; e

Il - fixar a quantidade da pena, respeitados os limites legais.

30 Art. 678. Quando a multa for expressa em faixa variavel de quantidade, a autoridade fixara a pena minima
prevista para a infragdo, s6 a majorando em razao de circunstancia que demonstre a existéncia de artificio doloso
na pratica da infragdo, ou que importe agravar suas conseqiiéncias ou retardar seu conhecimento pela autoridade
aduaneira (Decreto-Lei n° 37, de 1966, art. 98).
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Apesar da previsao legal trazer uma interessante medida para dosar a pena, hoje as

penalidades previstas ndo possuem dispositivos que promovam a variacdo da pena. Portanto,

acaba por esvaziar a previsao do art. 678.

3.2.4 Concurso de infracdes

Prosseguindo o

RA trata do concurso de infragdes e de pessoas, para complementar

citaremos também o disposto no Decreto-Lei n° 37/1966:

Regulamento Aduaneiro:

Art. 679. Apurando-se, N0 mesmo processo, a pratica de duas ou mais infragfes
diferentes, pela mesma pessoa fisica ou juridica, aplicam-se cumulativamente, no
grau correspondente, quando for o caso, as penalidades a elas cominadas (Decreto-
Lei n® 37, de 1966, art. 99, caput).

Decreto-lei n° 37/1966

Art.99 - Apurando-se, ho mesmo processo, a pratica de duas ou mais infragdes pela
mesma pessoa natural ou juridica, aplicam-se cumulativamente, no grau
correspondente, quando for o caso, as penas a elas cominadas, se as infracdes néo
forem idénticas.

§ 1° - Quando se tratar de infracdo continuada em relacdo a qual tenham sido
lavrados diversos autos ou representacdes, serdo eles reunidos em um sO processo,
para imposicdo da pena.

§ 2° - N&o se considera infracdo continuada a repeticdo de falta ja arrolada em
processo fiscal de cuja instauracéo o infrator tenha sido intimado.

Note-se que as diferencas entre os artigos 679 e 99 séo para definicdo da forma pela

qual serd aplicada a penalidade. Um fator importante é que aqui ndo ha a previsdo para a

absorcéo do concurso de infragGes para a imposi¢cdo de uma penalidade com maior gravidade,

mas sim da cumulacéo

delas. Um outro ponto é que caso as infracdes ndo sejam continuadas,

mas ainda nao tenham sido objeto de autuacdo, poderdo ser reunidos num auto so.

Na sequéncia, hd o concurso de aparente de tipos nas infragdes, assim, vejamos: “Art.

680. Se do processo se

apurar responsabilidade de duas ou mais pessoas, sera imposta a cada

uma delas a pena relativa a infracdo que houver cometido”. O artigo 100, do Decreto-Lei n°

37/1966, possui 0 exato texto desta previsdo no RA, portanto pouparemos da citacao.

O interessante de se observar aqui € que no concurso de agentes, aplica-se a cada um a

responsabilidade para cada fato. Mas, cabe aqui citar o entendimento de Sehn®! sobre o

assunto:

31 SEHN, 2021, p. 411-412.
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Néo se pode confundir o concurso de infragBes com o concurso aparente de tipos.
Nesse hd duas ou mais normas potencialmente incidentes, sendo que, apds um
exame mais detido apenas uma efetivamente serd aplicada no caso concreto. H4 uma
unidade de fato e uma pluralidade de tipos concorrentes de aparente aplicabilidade.
O afastamento de um dos tipos infracionais decorre da existéncia de coeréncia
sistemética do direito e da impossibilidade de dupla puni¢cdo do mesmo fato. A
norma incidente sera determinada a partir de trés critérios ou principios légicos: o da
especialidade, da consuncdo e da subsidiariedade.

Aqui o autor trata da incidéncia normativa especifica para cada tipo, isto pois ao caso
citado do art. 680, havemos de presumir que o mesmo fato dara origem a mais de uma
infracdo, o que, seguindo na teoria do delito, promove o concurso de tipos dentro de um
mesmo fato. Alberto Marques dos Santos, em seu artigo®?, apresenta o raciocinio de que a
“Tipicidade” no delito é a subsuncdo da conduta do agente ao tipo criminoso. Esclarece que
para a aferi¢do da tipicidade é necessario que se compare o0 fato com os “modelos de conduta
proibida” e a partir deste processo construtivo elenca trés possiveis resultados: “a) o fato ndo
se enquadra em nenhum dos modelos: é atipico; b) o fato se enquadra em um s6 dos modelos:
é tipico; c¢) o fato se enquadra em dois ou mais dos modelos: é simultaneamente tipico para
mais de um tipo”. Em seu julgamento, no caso da situag@o “c)” temos 0 concurso de tipos.

Retornando ao abordado por Sehn® | posteriormente conceitua os critérios tratando

como o da especialidade sendo aquele que, na ocorréncia de mais de um tipo em que ha

%2 Tipicidade é a adequacdo de uma conduta a um tipo legal de crime 4. No sentido juridico-penal, tipo é um
modelo de conduta. Pode ser um modelo de conduta permitida (tipo permissivo) ou um modelo de conduta
proibida: o tipo incriminador. O tipo incriminador descreve (modela) a conduta proibida, e ameacada com a
pena. Ao fazé-lo cria um molde, um padrdo para ser comparado com condutas da vida real. Logo, definir se um
determinado fato constitui, ou ndo, um delito, passa pela realizagdo do chamado juizo de tipicidade: a
comparacdo do fato com os modelos de conduta proibida, que a lei criminal elenca

numerus clausus. Trés podem ser as conclusfes dessa comparacdo: a) o fato ndo se enquadra em nenhum dos
modelos: é atipico; b) o fato se enquadra em um s6 dos modelos: € tipico; c) o fato se enquadra em dois ou mais
dos modelos: é simultaneamente tipico para mais de um tipo. (SANTOS, Alberto Marques dos. Concurso
aparente de tipos. In: Revista Judiciaria do Parand, Curitiba: JM Livraria Juridica, vol. 1 (jan./2006), p. 161-199
1. Disponivel em https://www.albertosantos.org/Concurso.pdf. Acessado em 20 de fev. de 2022, p. 2. Disponivel
também no AVA).

33 O critério da especialidade estabelece que, havendo mais de um tipo infracional com elementos em comum,
aplica-se aquele com maior nimero de atributos especializantes. (...)

Pelo critério da subsidiariedade, diante de estagios distintos de violagdo de um mesmo bem juridico protegido
por mais de um tipo infracional, a ofensa maior absorve a menor. (...)

O critério da consungdo ou da absorcéo aplica-se aos casos em que a conduta do agente se desenvolve no tempo,
violando uma pluralidade de tipos infracionais contidos uns nos outros. Isso ocorre quando uma infragdo é etapa
de realizacdo de outra ou uma forma regular de transicdo para o delito final. Ha uma relagcdo meio-fim, de sorte
gue a aplicacdo do tipo infracional meio (norma consumida) é afatada pela incidéncia do tipo fim (norma
consuntiva). E o que ocorre na falsificagdo da fatura (infragio-meio) em relacdo ao subfaturamento (infragio-
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similaridade, aplica-se aquele com o maior nimero de caracteristicas especificas; ja pela
subsidiariedade, havendo uma infracdo mais grave, esta absorve a de menor potencial; e, por
fim, na consuncéo, a infracdo meio é consumida por aquela que é a finalidade do agente (v.g.

a falsificacdo da fatura — meio — que causa o subfaturamento — fim, a penalidade aplicada sera

a de fim).

3.2.5 Restricdes e denuncia espontanea

Resolvida a questdo do concurso, passa-se as restricdes para a aplicagdo de

penalidades:

Regulamento Aduaneiro

Decreto-Lei n° 37/1966

Art. 681. Nao sera aplicada penalidade enquanto
prevalecer o entendimento, a quem cumprir as
obrigagcdes acesséria e principal, de acordo
com (Decreto-Lei n° 37, de 1966, art. 101):

Art.101 - N&o serd4 aplicada penalidade - enquanto
prevalecer o entendimento - a quem proceder ou pagar o
imposto:

I - interpretagdo fiscal constante de decisdo de
qualquer instancia administrativa, proferida em
processo de determinacdo e exigéncia de créditos
tributarios ou de consulta, em que o interessado
seja parte; ou

| - de acordo com interpretagdo fiscal constante de decisdo
irrecorrivel de Ultima instancia administrativa, proferida
em processo fiscal inclusive de consulta, seja ©
interessado parte ou nao;

Il - interpretacdo fiscal constante de ato expedido
pela Secretaria da Receita Federal do Brasil.

Il - de acordo com interpretacdo fiscal constante de
decisdo de primeira instancia proferida em processo fiscal,

inclusive de consulta, em que o interessado for parte;

II1 - de acordo com interpretacdo fiscal constante de
circular, instrucdo, portaria, ordem de servi¢co e outros
atos interpretativos baixados pela autoridade fazendaria
competente.

Fonte: Elaborado pelo Autor (2022)

O interessante das diferengas entre os artigos é verificar que j& em 1966, havia a
preocupacdo para que se avaliasse as solugdes apresentadas em consultas formais e demais
documentos publicados pela Receita Federal. O Regulamento Aduaneiro ndo alterou nada
deste procedimento, apenas simplificando a linguagem da norma.

Destarte, adentremos as regras que regem a denuncia espontanea:

fim) nesses casos, deve ser aplicada apenas a sangdo decorrente da infragdo-fim (paragrafo Unico do art. 88 da
Medida Proviséria n® 2.158-35/2001), sem cumulacdo com a penalidade da infracdo-meio (art. 105, 1V, do
Decreto-Lei n® 37/1966). (SEHN, 2021, p 412-413).
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Regulamento Aduaneiro Decreto-Lei n° 37/1966

Art. 683. A denlncia espontanea da infragdo, | Art102 - A dendncia espontanea da infracéo,
acompanhada, se for o caso, do pagamento dos acompanhada, se for o caso, do pagamento do
tributos dos acréscimos legais, excluird a imposicgao imposto e dos acréscimos, excluira a imposico da
da correspondente penalidade. correspondente penalidade.

§ 1°Ndo se considera espontdnea a dendncia | § 1° - Ndo se considera espontanea a denincia

apresentada: apresentada:
I-no curso do despacho aduaneiro, até o |a) no curso do despacho aduaneiro, até o
desembaraco da mercadoria; ou desembaraco da mercadoria;

Il - ap6s o inicio de qualquer outro procedimento | b) apés o inicio de qualquer outro procedimento
fiscal, mediante ato de oficio, escrito, praticado por | fiscal, mediante ato de oficio, escrito, praticado por
servidor competente, tendente a apurar a infracéo. servidor competente, tendente a apurar a infracao.

§ 22 A denlncia esponténea exclui a aplicacdo de | § 22 A denuncia espontanea exclui a aplicacdo de
multas de natureza tributaria ou administrativa, com | penalidades de natureza  tributaria  ou
excecdo das aplicaveis na hipotese de mercadoria | administrativa, com exce¢do das penalidades
sujeita a pena de perdimento aplicaveis na hipétese de mercadoria sujeita a pena
de perdimento.

8§ 32 Depois de formalizada a entrada do veiculo
procedente do exterior ndo mais se tem por
espontanea a denuncia de infragdo imputavel ao
transportador.

Fonte: Elaborado pelo Autor (2022)

Ainda, para ndo perdermos a oportunidade, cita-se 0 CTN:

Art. 138. A responsabilidade é excluida pela denlncia espontanea da infracédo,
acompanhada, se for o caso, do pagamento do tributo devido e dos juros de mora, ou
do depobsito da importancia arbitrada pela autoridade administrativa, quando o
montante do tributo dependa de apuracéo.

Paragrafo Unico. Nao se considera espontanea a dentincia apresentada apés o inicio
de qualquer procedimento administrativo ou medida de fiscalizacdo, relacionados
com a infrag&o.

A questdo que envolve a aplicabilidade da dendncia espontanea se revela sobre o
momento em que ela é eficaz. Promover qualquer tipo de arrependimento posterior ao inicio
de acdo fiscal sem duvida restringe o ambito de aplicacdo de seus efeitos. Um exemplo
bastante discutido na doutrina é a questdo do Drawback, ja que é muito comum as empresas
perceberem que ndo irdo conseguir cumprir o0 compromisso de exportar e buscam evitar a

imposicdo de gravames, porem a jurisprudéncia evita qualquer tentativa:

TRIBUTARIO. DRAWBACK. DESCUMPRIMENTO. RECOLHIMENTO DOS
TRIBUTOS ADUANEIROS. DENUNCIA ESPONTANEA. NAO OCORRENCIA.
SUMULA 360/STJ.

1. Hip6tese em que a contribuinte descumpriu os requisitos para o drawback na
modalidade suspensao, razéo pela qual teve de recolher os valores relativos ao IPI e
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ao Imposto de Importacdo (fato incontroverso). A discussdo restringe-se a
aplicabilidade do beneficio da denlncia espontanea.

2. A posicdo atual do STJ é favoravel a cobranga de multas, nos termos da Sumula
360/STJ: "O beneficio da dendncia espontanea nao se aplica aos tributos sujeitos a
lancamento por homologacéo regularmente declarados, mas pagos a destempo." 3.
De fato, se o crédito ja esta constituido e o Fisco sabe de sua existéncia, nao ha falar
em pagamento antes de qualquer atividade fiscal, requisito para o beneficio do art.
138 do CTN.

4. No caso do drawback, é cedico que o crédito tributario relativo ao Imposto de
Importacdo e ao IPI se forma no momento da importacdo, embora fique, desde
entdo, suspenso. Quando ha descumprimento dos requisitos do drawback, é
desnecesséria a autuacéo fiscal ou a constituicdo do crédito, pois ja foi realizado o
lancamento antes do desembara¢o aduaneiro de importacdo (precedentes: REsp
463481/RS, Segunda Turma, Rel. Ministra Eliana Calmon, DJ 20/9/2004; REsp
908.538/SP, Primeira Turma, Rel. Ministra Denise Arruda, DJe 12/2/2009).

5. Inexiste, nesse contexto, espontaneidade abrangida pela égide do art. 138 do CTN,
exatamente a orientacdo consolidada pelo STJ na Simula 360.

6. Entender de modo distinto seria afastar penalidade tributaria no caso de
descumprimento dos requisitos do drawback. Dito de outra forma, qualquer
importador, mesmo trazendo bens para comercializagdo interna, poderia sentir-se
tentado a desembaraca-los na sistematica do drawback, adiando assim o pagamento
dos impostos aduaneiros para 0 momento que desejasse, desde que anterior a algum
ato fiscalizatorio concreto por parte do Fisco. Adequado, portanto, que incida in casu
o disposto na Simula 360/STJ.

7. Recurso Especial ndo provido.

(REsp 1291018/MG, Rel. Ministro HERMAN BENJAMIN, SEGUNDA TURMA,
julgado em 21/06/2012, DJe 26/09/2012)%.

Note-se que o entendimento firmado é no sentido de que o crédito tributario ja esta

constituido, mas pendente do cumprimento da obrigacdo acessoria relativa ao beneficio.

Portanto, entende-se que nédo € possivel a aplicacdo do instituto neste caso. O que ja traz uma

constatacdo evidente de que € necessario observar-se muito claramente o que se constitui por

acao fiscal e ndo somente imaginar que pelo fato de o tributo ndo estar sendo exigido naquele

momento, a denuincia passa a ser efetivada.

Um elemento de observagéo ¢ a simula n® 126, do CARF®:

Stmula CARF n° 126
Aprovada pela 32 Turma da CSRF em 03/09/2018

3 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso Especial n® 1.291.018/MG. Recorrente: Companhia Ferroligas
Minas Gerais — Minasligas. Recorrido: Fazenda Nacional. Relator Ministro Herman Benjamin. Brasilia/DF, 21
de junho de 2012. Disponivel em:
https://scon.stj.jus.br/SCON/GetInteiroTeorDoAcordao?num_registro=201102636010&dt publicacao=26/09/20

12. Acesso em 25.04.2023

35 BRASIL. Conselho Administrativo de Recursos Fiscais. Simula n® 126. Brasilia/DF, 03 de setembro de 2018.
Disponivel em: http://idg.carf.fazenda.gov.br/jurisprudencia/sumulas-carf/quadro-geral-de-sumulas-1. Acesso

em 25.04.2023.
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A dendncia espontanea nédo alcanca as penalidades infligidas pelo descumprimento
dos deveres instrumentais decorrentes da inobservancia dos prazos fixados pela
Secretaria da Receita Federal do Brasil para prestacdo de informagdes a
administracdo aduaneira, mesmo apds o advento da nova redacgdo do art. 102 do
Decreto-Lei n® 37, de 1966, dada pelo art. 40 da Lei n°® 12.350, de 2010.

Este € um alerta importante, o descumprimento de prazos estabelecidos pelas infracGes
em obrigacOes acessorias ndo autoriza a utilizacdo da dendncia espontanea. Em especial para
as demandas aduaneiras ha um grave problema na aplicacdo desta simula, ja que a
experiéncia mostra as maiores divergéncias ndo se dao sobre a obrigacdo principal e sim pelas

obrigagdes acessdrias 0 que muito reduz o escopo de possibilidade de defesa.

4 CONCLUSAO

Como foi possivel ver por todo o presente artigo, as infracdes e penalidades no ambito
aduaneiro possuem uma caracteristica muito proxima daquilo que se exige nas obrigacdes
tributérias, mas sem receber o devido cotejo acerca do que se materializa nas necessidades e
fragilidades da operacdo de comércio exterior.

No primeiro topico abordou-se a construcdo, a luz da teoria geral do Direito, do
conceito de norma juridica em sentido estrito. Observou-se que a horma, enquanto dever-ser,
possui a construgdo “hipotese — consequente” na qual denotaremos que o antecedente se
qualifica por ser um descritor de uma conduta realizavel socialmente. Doutro lado, o
consequente caracteriza-se pela obrigacéo prescrita a partir da conduta com a qual se pretende
0 ajuste.

A observancia necessaria a ser feita a partir da construcdo da realidade normativa é a
de que o plano do antecedente se encontra na dimensdo Ontica das coisas enquanto o
consequente se identifica pela dimensdo dedntica; isto porque a hipotese, tal como dito,
participa duma relacdo do mundo fatico e participa do universo socioecondmico que a
constrdi a partir da manifestacdo do poder dominante. Doutro lado, 0 consequente representa
aquele estimulo ou desestimulo a conduta que deve ou ndo participar do ordenamento
juridico.

Tome-se nota de que toda a consequéncia normativa possui como pano de fundo um

comportamento que pretende ser integrado ou ndo ao universo de fatos juridicos.
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Invariavelmente, as normas com sanc¢des punitivas ndo se prestam ao aceite das condutas
interpeladas, mas sim para que ndo se repitam e o sujeito de direitos passe a integrar o
ordenamento juridico apenas com aqueles atos que se compatibilizem com o ideal
socioeconémico predefinido nas normas do proprio sistema.

Outro ponto que se observa é que para uma melhor observancia sobre os fenémenos
juridicos, faz-se a divisdo em norma primaria e norma secundéria. Estes dois institutos versam
sobre a decomposi¢do da norma juridica em sentido estrito. Isto pois quando observamos
certas normas cuja pretensdo seja apenas a regulacdo, nem sempre vemos o dispositivo
consequente acoplado de si, 0 que nos exige a construcdo daquela que serd o consequente na
norma completa.

Portanto, quando se avalia a norma secundaria, enquanto penalizadora — pois como
visto é possivel haverem san¢des premiais —, necessariamente esta se tratando da hipdtese de
incidéncia da infracdo em face da sancdo que lhe compete. Porém, esta norma exige do
ordenamento que seja lhe dado um tratamento a luz daquilo que se observa no Modelo
Garantista [MG], caracterizando-se pelo tratamento apds a devida adequacéo constitucional.

Por esta razdo observou-se a identidade entre o conceito de infracdo aduaneira (ou
tributaria) e a sua relagdo com o injusto penal, ou também conhecido como “tipo”.
Constatamos que a infracdo se refere a acdo ou omissdo do dever de agir do agente, que
configura uma violagdo a norma proibitiva aduaneira (ou tributaria) e que se expressa na lesao
Ou seu perigo a um bem juridico aduaneiro (ou tributario). Mas para além da conceituacao
observa-se a relacdo necessariamente imbricada que deve haver na gestdo do ilicito aduaneiro
a luz dos direitos fundamentais na mesma medida da aplicagdo da norma penal.

O que nos leva, alhures, a questionar acerca da relagéo entre dolo e culpa quando ha a
aplicacdo de penalidades aduaneiras. Pela propria disposicdo de lei, a culpa do infrator é
objetiva e ndo depende de prova, o que ha é somente o consequente agravamento da
penalizacdo a depender das circunstancias as quais 0 agente praticou o ato. Isto é algo que
exige maior digressdo ao observarmos a finalidade e objetivo das normas aduaneiras, cujo
serd abordado noutro trabalho dada a extensdo do tema e a necessidade de se verificar a

compatibilidade com acordos internacionais.
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Na sequéncia, tratou-se das penalidades, abordando seu conceito, espécies e a forma
de sua aplicagdo. A penalidade configura uma sancdo da espécie punitiva que objetiva a
repressdo da acdo humana em desacordo com os designios socioecondmicos do ordenamento
juridico. Tal qual se viu em Kelsen, sobre o antecedente da norma da penalidade nédo ser a
conduta devida e sim a san¢do (no seu cumprimento), e considerando o que j& fora tratado, a
norma penal (no contexto de penalidade) ndo se presta a prescrever uma conduta admissivel
pelo ordenamento juridico — diferentemente da norma primaria —, mas sim, o desestimulo a
sua acdo cuja se pretende a integracao sistema de Direito.

Ou seja, € interessante entender que a norma sancionatdria aduaneira deve ser
observada como repressiva ao comportamento do administrado de tal maneira que sua
conduta seja efetivamente evitada. Todavia, é necessario cogitar que se 0 comportamento se
repete em razdo da estrutura do proprio sistema se esta norma estaria atingindo a finalidade
pedagdgica a qual se destina, caso contrario ha apenas um mecanismo de restricdo de direitos
travestido de sancéo.

No destaque das espécies, apenas apontou-se a referéncia legal para compreender que
na aduana brasileira ha basicamente trés tipos de penalidades: perdimento, multa e sancéo
administrativa. Poder-se-ia dizer que talvez haja dois tipos: a sancdo administrativa e multa;
se considerarmos o perdimento dentro do contexto sancionatério praticado pelo Estado.
Entretanto, tradicionalmente se faz a divisdo tripartida em razdo dos tipos de sangdes
administrativas previstas em lei.

Por conseguinte, observou-se a competéncia do Auditor-Fiscal da Receita Federal do
Brasil — AFRFB para a aplicacdo com o devido questionamento acerca da terminologia sobre
a “propositura” da medida ao invés da imposi¢ao. O que, de certa forma, propde a ideia de
que haveria uma instancia de confirmacdo do ato, o que h4, na realidade séo instancias
revisoras, com excecao ao procedimento monofasico para a aplicagdo da pena de perdimento,
cuja é especifica de seu processamento.

Ainda, tratou-se do concurso de infracbes para delimitar a diferenca para com o
concurso aparente de tipos. Naquele temos que as infragdes sdo cumulativas e as penalidades

sdo aplicadas de maneira conjunta ao administrado, porém nesse exige-se que a observagado
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sobre qual o tipo prevalece e sera aplicado ao caso corrente. Esta distingdo é necessaria e mais
afeta ao ordenamento penal, ainda que deveria ser observada com mais frequéncia nas
alfandegas, o que nem sempre acontece.

Por fim, abordou-se as diferencas entre as restricdes e a dendncia espontanea no trato
das penalidades. Nas restricGes, somente € verificada quando ha decisdo administrativa,
consulta ou ato interpretativo, todavia estes instrumentos dependem de larga dilagédo de tempo
incompativel com as necessidades mais prementes da sociedade moderna.

Doutro viés a dendncia espontanea encontra guarida sempre que se tratar de obrigacéo
principal, que ndo se trate de operacdo de drawback e, necessariamente, antes de qualquer
acao fiscal.

Por meio do presente trabalho se buscou sintetizar de maneira objetiva a construcao do
sistema brasileiro de infracbes e penalidades aduaneiras, no que tange a sua teoria geral.
Observa-se, contudo, que ha& questionamentos que sdo necessarios a serem explorados,
principalmente quando referentes a culpa objetiva e a finalidade da punibilidade aduaneira,
vez que ha grande reincidéncia dos tipos. Acontece que se ndo ha mudanga no comportamento
do administrado, partindo-se do pressuposto que nao consegue realizar o ajuste, questiona-se

se ndo haveria de ser alterada a hipotese infracional ou a sistematica de sua aplicacéo.
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LIBERACAO DE MERCADORIAS PROVENIENTES DO EXTERIOR: ANALISE
DOS REQUISITOS LEGAIS PARA CONCESSAO DE TUTELA PROVISORIA

RELEASE OF MERCHANDISE FROM ABROAD: ANALYSIS OF THE LEGAL
REQUIREMENTS FOR GRANTING OF PROVISIONAL DECISION

Aylton Bonomo Junior?

RESUMO: O presente trabalho tem como escopo analisar quais seriam os critérios legais
para concessdo de tutela proviséria para liberacdo de mercadorias provenientes do exterior.
Primeiramente, examinar-se-4 se ha, ou ndo, vedacdo legal in abstrato para concessdo de
tutela provisdria nessa matéria; em seguida, discorrer-se-a acerca dos requisitos do fumus boni
juris, do periculum in mora e da irreversibilidade da medida, aplicados especificamente em
matéria aduaneira; por fim, analisar-se-a a necessidade, ou ndo, de caucdo em caso de
concessao da tutela provisoria.

Palavras-chave: liberagcdo; mercadoria; tutela provisoria; requisitos.

ABSTRACT: The scope of this work is to analyze what would be the legal criteria for
granting of provisional decision for the release of merchandise from abroad. First, it will
examine whether or not there is a legal prohibition in abstract for granting provisional
decision in this matter; then, the requirements of the fumus boni juris, the periculum in mora
and the irreversibility of the measure, applied specifically in customs matters will be

discussed; finally, the need, or not, of a guarantee in case of granting provisional decision will
be analyzed.

Keywords: release; merchandise; provisional decision; requirements.

1 INTRODUCAO

Sempre foi polémico o tema ligado a concessao de tutelas provisorias para liberagao
de mercadorias provenientes do exterior, tanto que ha longa data normas juridicas foram
editadas para proibir, in abstrato, a concessao de tutela provisoria nessa matéria.

De um lado, temos o interesse do importador, porquanto um dia de retencao/apreenséo
de sua mercadoria pode Ihe causar danos financeiros de alta monta, bem como o impedimento

da entrada e circulagdo da mercadoria em territorio brasileiro pode impactar toda a cadeia de

! Doutorando em Ciéncias Juridico-Processuais pela Universidade de Coimbra (Portugal). Mestre em Direito
Processual pela Universidade Federal do Espirito Santo (UFES). Professor de Pds-Graduacdo da ESMAGES,
FUCAPE e IBET. Juiz Federal Substituto lotado na 2% Vara Federal Civel de Vitoria (ES) - TRF 2. Ex-
Procurador do Estado do Espirito Santo. Tem experiéncia na area de Direito, com énfase em Direito Processual
Civil e Direito Processual Tributario.
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consumo, inclusive prejudicando o préprio consumidor final. De outro lado, temos o interesse
da Administracdo Aduaneira em manter a retengdo/apreensao da mercadoria, que abrange o
interesse primario (v.g., impedir a entrada de mercadoria proibida, que prejudique a salude
publica, ao meio ambiente) e o interesse secundario (v.g., recolhimento integral dos tributos
que entende devidos), pois, do contrario, a liberacdo da mercadoria pode redundar em danos
irreversiveis a sociedade.

Isso tudo se agrava quando a questdo é levada ao Poder Judiciério, haja vista que o
importador pretende a liberacdo imediata da mercadoria, utilizando-se, para tanto, da técnica
processual da tutela provisoria, que possui um regime proprio e revela nuances em matéria
aduaneira, principalmente quanto ao requisito de “irreversibilidade” da medida e da
necessidade (ou né&o) de caucao.

Em sintese, o presente trabalho examinara quais seriam 0s requisitos legais exigidos
para concessdo de tutela proviséria nesse assunto, investigando o direito aduaneiro a luz do

direito processual civil.

2 TUTELA PROVISORIA NO CODIGO DE PROCESSO CIVIL DE 2015

A tutela provisoria esta disciplinada no Livro V do Cadigo de Processo Civil (arts. 294
a 311). Estdo agrupadas nesse género tanto as tutelas satisfativas como as tutelas cautelares,
ambas prestadas mediante cognicdo sumaria, isto €, lastreadas em juizo de probabilidade.
Distingue-se da tutela definitiva, baseada em juizo de cognic3o exauriente.?

Em razdo de caracteristica a ela inerente (provisoriedade), a tutela proviséria pode, a

qualquer tempo, ser revogada ou modificada (art. 296, CPC), desde que 0 juiz motive seu

2 Segundo conhecida licdo de Kazuo Watanabe, a cognigéo no processo civil pode ser visualizada em dois planos
distintos: o horizontal e o vertical. No plano horizontal (extensdo ou amplitude), a cognicdo pode ser plena ou
limitada (parcial). Sera plena se o objeto da demanda for a integralidade do conflito (elementos objetivos do
processo: pressupostos processuais, condicdo de acdo e mérito — ex: acdo sob o procedimento comum) e,
limitada (parcial), se a demanda tiver por objeto apenas parte do conflito (ex: acdo possessoria — ndo se pode
discutir propriedade). No plano vertical, a cognicdo pode ser exauriente ou sumaria, dependendo do grau de
profundidade com que é realizada a cognicdo é exauriente ou superficial. A cognicdo exauriente baseia-se em
aprofundado exame das alegacfes e provas (ex.: acdo sob o procedimento comum), 0 que cria um juizo de
certeza. Na cognicdo sumaria, o juiz decide com base em juizo de probabilidade da existéncia do direito (ex.:
tutelas provisérias de urgéncia). (WATANABE, Kazuo. Da cognigdo no processo civil. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 1987, p. 84).
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convencimento de modo claro e preciso (art. 298, CPC). Dispde o art. 294 do CPC que a
tutela provisoria pode fundamentar-se em urgéncia ou evidéncia.

A tutela proviséria de urgéncia consiste na técnica processual que visa antecipar a
tutela jurisdicional definitiva, fundamentando-se na urgéncia e na probabilidade do direito®.

A tutela de urgéncia pode ser cautelar ou satisfativa (art. 294, paragrafo Unico),
podendo ambas ser concedida em caréater antecedente ou incidental.

A tutela de urgéncia satisfativa (tutela “antecipada”, segundo nomenclatura do CPC),
consiste na técnica antecipatoria que da lugar a um provimento provisorio, para viabilizar a
realizacdo e a fruicdo do direito pelo autor, diante de perigo de dano (v.g., liberacdo da
mercadoria apreendida). Por sua vez, a tutela de urgéncia cautelar consiste na técnica
antecipatdria que da lugar a um provimento provisorio, para assegurar que a fruicao do direito
pelo autor tenha condi¢tes de eventual e futuramente ocorrer, diante de risco ao resultado til
do processo* (v.g, suspensdo de leildo da Receita Federal marcado para alienagdo de bem
apreendido).

Portanto, mister se faz presentes a probabilidade de direito (fumus boni juris) e a
urgéncia (periculum in mora), para configuracdo das tutelas de urgéncia cautelar (risco ao
resultado Util do processo) e satisfativa (perigo de dano).®

De outro giro, como espécie do género tutela proviséria (ao lado das tutelas
provisorias de urgéncia), a tutela de evidéncia consiste na técnica processual que também visa
antecipar a tutela jurisdicional definitiva, mas fundamentando-se na forte probabilidade do
direito afirmado pelo autor, consoante hipdteses previstas no art. 311 do CPC, sobretudo com
espeque em precedentes vinculantes do STF e STJ.

A importancia da tutela da evidéncia resta nitida, sobressaindo em face da tutela de
urgéncia, porquanto aquela dispensa a andlise da urgéncia. A titulo de ilustracdo, veja-se um
tema aduaneiro que ja& foi objeto de enunciado de precedente vinculante pelo STJ: “Na

importacdo, € indevida a exigéncia de nova certiddo negativa de débito no desembaraco

3 Art. 300. A tutela de urgéncia sera concedida quando houver elementos que evidenciem a probabilidade do
direito e o perigo de dano ou o risco ao resultado Gtil do processo.

4 ARENHART, Sérgio Cruz; MARINONI, Luiz Guilherme; MITIDIERO, Daniel. Novo Cddigo de Processo
Civil Comentado. 2. ed., S8o Paulo: Revista dos Tribunais, 2016, p. 376.
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aduaneiro, se ja apresentada a comprovacdo da quitacdo de tributos federais quando da
concessao do beneficio relativo ao regime de drawback.” (Sumula 596, de 27/04/2016)

2.1 Tutela proviséria em Mandado de Seguranca (Lei n. 12.016/2009)

No procedimento do mandado de seguranca®, afigura-se possivel a concessdo de
liminar (tutela proviséria de urgéncia), quando houver fundamento relevante (fumus boni
juris) e do ato impugnado puder resultar a ineficacia da medida (periculum in mora), caso seja
finalmente deferida (art. 7°, 111, da Lei Federal n. 12.016/2009).

A natureza da liminar, no mandado de seguranca, tanto pode ter natureza cautelar
(tutela proviséria de urgéncia cautelar), como natureza satisfativa (tutela proviséria de
urgéncia antecipada), a depender do pedido formulado pelo impetrante’, além de natureza de
tutela de evidéncia. Aplica-se, pois, assim, tudo aquilo que foi dito acima sobre a tutela

provisoria prevista no Cédigo de Processo Civil, inclusive os requisitos legais para concessao.

3 A INEXISTENCIA DE VEDAQAO LEGAL, IN ABSTRATO, PARA CONCESSAO
DE TUTELA PROVISORIA PARA LIBERACAO DE MERCADORIAS
PROVENIENTES DO EXTERIOR

No ano de 2021, o STF julgou a ADI n. 4296 proposta pela OAB, e, por maioria de
votos, declarou inconstitucional integralmente o art. 7°, § 2°, da Lei Federal n. 12.016/2009,

segundo o qual

ndo sera concedida medida liminar que tenha por objeto a compensacéao de créditos
tributarios, a entrega de mercadorias e bens provenientes do exterior, a
reclassificacdo ou equiparacdo de servidores publicos e a concessdo de aumento ou a
extensdo de vantagens ou pagamento de qualquer natureza.®

Em resumo, seguindo o voto condutor do Min. Alexandre de Moraes, entendeu-se que

5 Enunciado n. 143 do Férum Permanente de Processualistas Civis: “A redacdo do art. 300, caput, superou a
distincdo entre os requisitos da concessao para a tutela cautelar e para a tutela satisfativa de urgéncia, erigindo a
probabilidade e o perigo na demora a requisitos comuns para a prestacdo de ambas as tutelas de forma
antecipada.”

® Para aprofundamento acerca do Mandado de Seguranca, conferir: BONOMO JUNIOR, Aylton; ZANETI JR,
Hermes. Mandado de Seguranca Individual e Coletivo. Salvador: Juspodivm, 2019.

" MEIRELES, Hely Lopes; WALD, Arnoldo; MENDES, Gilmar Ferreira. Mandado de Seguranca e Agdes
Constitucionais. 36. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2014, p. 95.

8 STF, ADI 4296, Relator p/ acorddo Min. Alexandre de Moraes, Tribunal Pleno, j. em 09/06/2021.
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a cautelaridade do mandado de seguranca é insita a prote¢do constitucional ao
direito liquido e certo e encontra assento na prdpria Constituicdo Federal. Em vista
disso, ndo sera possivel a edi¢do de lei ou ato normativo que vede a concessdo de
medida liminar na via mandamental, sob pena de violagédo a garantia de pleno acesso
a jurisdicdo e a propria defesa do direito liquido e certo protegida pela Constituicao.
Proibicdes legais que representam 6bices absolutos ao poder geral de cautela.

Por via de consequéncia, caiu por terra, ainda que parcialmente, a redacdo do art.
1.059 do CPC, no sentido de que “a tutela provisoria requerida contra a Fazenda Publica
aplica-se o disposto nos arts. 1° a 4° da Lei n° 8.437, de 30 de junho de 1992, e no art. 7°, § 2°,
da Lei n®12.016, de 7 de agosto de 2009.”

Nessa medida, em sede de mandado de seguranca, inexiste proibicdo, in abstrato, de
concessdo de tutela provisoria para a entrega de mercadorias e bens provenientes do exterior.

Todavia, ainda continua vélida e em vigor (pois ndo revogada ou declarada
inconstitucional em controle concentrado) a Lei Federal n. 2.770/1956, que em seu art. 1°
dispde que

nas acbes e procedimentos judiciais de qualquer natureza, que visem obter a
liberacdo de mercadorias, bens ou coisas de qualquer espécie procedentes do
estrangeiro, ndo se concedera, em caso algum, medida preventiva ou liminar que,
direta ou indiretamente importe na entrega da mercadoria, bem ou coisa.

Pois bem. Em primeiro lugar, ndo se afigura possivel aplicar essa lei para a acdo de
mandado de seguranca, sendo seria uma burla a decisdo do STF em controle concentrado,
sobretudo porque o mandamus se trata de um direito fundamental (art. 5°, CF), ndo se
afigurando possivel realizar uma interpretacdo que lhe dé menos efetividade (principio da
maxima efetividade dos direitos fundamentais®).

Em segundo lugar, seguindo a mesma ractio decidendi do STF na ADI n°® 4296, esse
dispositivo também é inconstitucional, por “viola¢do a garantia de pleno acesso a jurisdi¢do”
e por representar “Obices absolutos ao poder geral de cautela.”

Ora, aplica-se aqui o vetusto brocardo juridico: Ubi eadem ratio, ibi eadem legis

dispositio (onde existe a mesma razdo fundamental, aplica-se a mesma regra juridica). Por via

9 “E ym principio operativo em relagio a todas e quaisquer normas constitucionais, e embora a sua origem esteja
ligada a tese da atualidade das normas programaticas (THOMA), é hoje sobretudo invocado no ambito dos
direitos fundamentais (no caso de dividas deve preferir-se a interpretacdo que reconheca maior eficécia aos
direitos fundamentais).” (CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituicéo,
4. ed. Coimbra: Almedina, 1997, p. 227). De igual sorte, Jorge Miranda afirma que “a uma norma fundamental
tem de ser atribuido o sentido que mais eficcia lhe dé”. (MIRANDA, Jorge. Manual de direito constitucional. 3.
ed. Coimbra: Coimbra, 2000, p. 260, tomo I1)
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reflexa, devera o magistrado, incidentalmente, mediante provocacdo ou de oficio, declarar a
inconstitucionalidade do aludido art. 1° da Lei Federal n. 2.770/1956, por violagdo ao art. 5°,
inciso XXXV, da CF (principio da inafastabilidade da jurisdicéo).

Firmadas tais premissas, depreende-se que ndo haveria, a0 menos abstratamente,
Obice legal para concessdo de tutela proviséria de urgéncia para liberacdo de mercadorias
provenientes do exterior. Cabe, agora, analisar os requisitos legais para concessdo de tutela

provisoria nessa matéria.

4 REQUISITOS LEGAIS PARA CONCESSAO DE TUTELA PROVISORIA PARA
LIBERACAO DE MERCADORIAS PROVENIENTES DO EXTERIOR

4.1 O contraditdrio prévio como regra

As tutelas provisorias, de urgéncia e de evidéncia, podem ser concedidas liminarmente
ou apos justificacdo prévia (art. 300, § 2°, do CPC). A despeito da literalidade da lei (art. 9°, |
e 311, paragrafo tnico, ambos do CPC), em regra, cabe ao juiz, justificadamente', observar o
principio do contraditério prévio!!, intimando-se a parte ré para manifestar-se,

especificamente e em prazo exiguo, apenas sobre o pedido liminar®.

10 Enunciado n. 143 do Férum Permanente de Processualistas Civis: “O juiz deve justificar a postergacdo da
anélise liminar da tutela proviséria sempre que estabelecer a necessidade de contraditério prévio.”

1 “Ou seja, a concessdo de tutela urgente antes da ouvida do réu somente é legitima quando ndo se pode esperar
a apresentacdo da resposta. Caso 0 juiz possa aguardar a defesa sem correr o risco de deixar o autor
desemparado, ndo ha racionalidade em aceitar a concessdo da tutela antes da ouvida do demandado. Essa I6gica
tem sido acolhida pelo Bundesverfassungsgericht alemdo mediante o argumento de que a negacdo do principio
da audiéncia prévia, pode significar ingeréncia na esfera juridica de alguém, somente pode ser admitida quando
resultar imprescindivel a consecugdo da propria finalidade do provimento ou da tutela do direito.” (MARINONI,
Luiz Guilherme; ARENHART, Sérgio Cruz; MITIDIERO, Daniel. Novo Cddigo de Processo Civil. Teoria do
Processo Civil. 2. ed., Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2016, p. 394, v. I). De igual sorte: “[...]. 1. A tutela
antecipada, via de regra, deve ser concedida apds a oitiva da parte contraria. Contudo, a sua concessao inaudita
altera parte ndo é vedada em nosso ordenamento juridico e pode ser deferida nos casos em que o juiz verificar
que o prazo de resposta possa implicar em risco de perecimento do direito invocado, como é a hip6tese de
deferimento de beneficio previdenciario do qual a parte necessite para sobreviver. [...].” (TRF 2, Ag. 0006011-
91.2016.4.02.0000, Rel. Helena Elias Pinto, 22 Turma, DJ 24/10/2016)

2 A liminar deve ser apreciada pelo juiz em prazo exiguo, seja para deferir, ou indeferir a medida, pelo que ndo
se mostra razoavel postergar a sua andlise para apés o prazo de contestagdo, notadamente no procedimento
comum. Recomenda-se a intimagdo da parte ré para manifestacdo especifica sobre o pleito liminar, em prazo
curto, e ndo para contestar. A postergacdo desrrazoavel da analise da liminar configura, na verdade,
indeferimento do pleito, passivel de agravo de instrumento. Se o magistrado pretende analisar a liminar apenas
guando da prolagdo da sentenga, € porque entende nao configurado o periculum in mora até esse momento
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Isso se justifica por duas razBes: a uma, porque o contraditério € uma garantia
fundamental, de observancia obrigatdria, apenas devendo ceder, no caso concreto, se diante
de outra garantia fundamental de igual envergadura; a duas, em razdo da natureza da matéria
discutida e do bem litigioso, j& que envolve o Poder Publico (presuncdo de legitimidade e
veracidade do ato administrativo) e legislacdo criteriosa e especifica (matéria aduaneira),
sendo de suma relevancia saber o motivo da retengdo/apreensdo da mercadoria (por exemplo,
se decorreu de indicios de contrabando ou outros crimes, prejuizo a salde publica e ao
consumidor, etc).

A excecdo a necessidade do contraditorio prévio ocorre se estiver diante de caso de
perecimento imediato do direito, quando, entdo, o juiz devera apreciar liminarmente o pedido
(inaudita altera parte), sob pena de sepultar a garantia fundamental da inafastabilidade da
jurisdicéo.

Imagina-se a situacdo em que a mercadoria importada seja apreendida na Alfandega
em uma quarta-feira, sendo que a validade do produto expira na sexta-feira seguinte; nesse
caso, nao haveria prazo suficiente para oitiva da Unido, razdo pela qual o magistrado deve
examinar o pedido liminar imediatamente (para deferir ou ndo o pedido), sob pena de
perecimento imediato do direito do autor.

De todo modo, tratando-se de matéria exclusivamente de direito e repetitiva no juizo,
onde 0 juiz j& tenha tido conhecimento das informacdes prestadas pela Fazenda Publica em
feitos anteriores semelhantes, dispensando-se maiores digressdes faticas e juridicas a respeito
da tematica, torna-se despiciendo o contraditério prévio para analise do pleito liminar, mesmo
em nédo se cuidando de perecimento imediato de direito, por nada acrescentar de novo ao

processo, 0 que so viria a prejudicar a duracao razoavel do processo e a economia processual.

processual (sentenga), o que deve resultar no indeferimento da medida, sem prejuizo de reaprecia-la quando da
prolacdo da sentengca. Nesse rumo de ideia é o Enunciado n°® 70 da | Jornada de Direito Processo Civil do
Conselho de Justica Federal: “E agravavel o pronunciamento judicial que postergar a analise de pedido de tutela
provisdria ou condiciona-la a qualquer exigéncia.” Em menor extensdo: “[...]. 2. Descabe agravo de instrumento
de despacho que posterga a apreciacdo do pedido de liminar para 0 momento posterior a0 prazo para resposta,
dada a auséncia de contetido decisorio de tal ato judicial. Apenas em situagGes excepcionais, quando a auséncia
de apreciacdo imediata da antecipacdo de tutela causar dano de dificil e incerta reparacdo, equivalendo ao
indeferimento do pedido liminar, é que seria cabivel 0 manejo do agravo de instrumento. [...].(TRF 1, AG
00558848720164010000, Rel. Des. Kassio Nunes Marques, Sexta Turma, DJ 07/08/2017)
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4.2 Requisito “probabilidade do direito” (fumus boni juris)

Como é cedico, o pedido autoral deve firmar-se em fatos e em fundamentos juridicos
(art. 319, 111, CPC), o que constitui a causa de pedir da peca vestibular.

Se existe controvérsia fatica a respeito da retencao/apreensdo da mercadoria, aplica-se
a regra geral de Onus da prova, segundo o qual incumbe ao autor a prova do fato constitutivo
de seu direito, e ao réu a prova dos fatos impeditivos, modificativos ou extintivos do direito
do autor (art. 373, I, CPC). A par disso, 0 ato de retencdo/apreensdo da mercadoria tem
natureza administrativa, gozando do atributo de presuncdo de veracidade, ou seja, até que se
prove em contrario, considera-se verdadeiro o fato afirmado pela Administracéo Publica.

Isso redunda na dificuldade de se obter a concessao de tutela proviséria no liminar do
processo, pois, ndo raro, torna-se necessario a producdo de prova pericial pelo juizo. Imagine-
se a situacdo em que o importador classifique uma placa de video importada como peca
autébnoma (propriamente um processador), e 0 Fisco a classifiqgue como peca acessoria de um
processador, o que altera substancialmente o regime tributario e a aliquota aplicavel. No caso,
trata-se de discussdo é fatica.

A despeito disso, nada impede que o0 autor junte aos autos, como prova emprestada,
prova pericial realizada em outra acdo judicial, com as mesmas partes e produto semelhante,
ou até pareceres técnicos, que, dependendo das circunstancias, podem afastar a presuncéo de
veracidade do ato administrativo, sobretudo quando este é desprendido de fundamentagéo
analitica e concreta. Nesses casos, poder-se-ia conceder a tutela provisoéria mesmo antes da
producdo de prova pericial, a qual poderia ate ser dispensada. N&o custa rememorar que 0 ato
administrativo goza apenas de “presungao” de veracidade, ¢ ndo de “absoluta” veracidade.

De outra face, a praxe demonstra que a maioria das discussdes aduaneiras se limita a
controveérsia de direito.

Nesse campo, é amplo o reexame judicial do ato de retengdo/apreensdo da mercadoria,

inclusive em sede de cognicdo ndo exauriante (tutela provisoria), pelos seguintes motivos:

Q) a atividade tributéaria e aduaneira consistem na prética de atos administrativos
vinculados, em que a autoridade aduaneira esta jungida a lei, cabendo ao Poder
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Judiciario o controle de legalidade, o que néo significa apenas obediéncia a lei
em sentido formal (legalidade formal), mas, antes, obediéncia a Constituicao
como lei maior®?, ou seja, legalidade substancial;

(i)  cabe ao Poder Judiciario levar a cabo a interpretacdo juridica da legislacéo
aduaneira (extrair do texto legal a norma juridica), que frequentemente nao
coincide com a interpretacdo procedida pela autoridade aduaneira, ndo se
podendo confundir texto (enunciado normativo) com a norma (significado
normativo)*4, de modo que a norma é o resultado da interpretagdo do texto, e
ndo o seu objeto®; esse aspecto é sobremodo relevante, porquanto, via de
regra, a autoridade aduaneira vale-se da interpretacao literal do texto, quando,
na verdade, a letra da lei (interpretacdo gramatical) € sempre o ponto de partida
do intérprete, mas nunca é o de chegada.'®

(iii)  ha& normas legais aplicadas pelo Fisco que sdo formal e/ou materialmente
inconstitucionais, cabendo ao Poder Judiciério declarar incidentalmente a sua
inconstitucionalidade (controle difuso);

(iv)  héatos normativos infralegais em matérias aduaneira e tributaria que exorbitam
a sua funcdo (inovam no ordenamento juridico, quando deveriam apenas
complementar as leis), cabendo ao Poder Judicidrio proceder ao controle de
legalidade.

13 Isso ndo significa estimular a declaragdo de inconstitucionalidade dos atos normativos. Segundo magistério de
Luis Roberto Barroso, pelo principio da presuncgéo da constitucionalidade das leis e atos normativos, ndo devem
0s juizes e tribunais, como regra, declarar a inconstitucionalidade de lei ou ato normativo quando: (i) a
inconstitucionalidade ndo for patente e inequivoca, existindo tese razodvel para preservagdo da norma, militando
a duvida em favor da lei (STF, Rp n. 881/MG); (ii) seja possivel decidir a questdo por outro fundamento,
evitando-se a invalidacao; (iii) existir interpretacdo alternativa possivel, que permita compatibilizar a norma com
a CF. (Comentérios a Constituicdo do Brasil. J.J. Gomes Canotilho (coord). Sdo Paulo: Saraiva/Almedina, 2013,
p. 93)

14 “Texto e norma: o recurso ao ‘texto’ para averiguar o conteldo semantico da norma constitucional néo
significa a identificacdo entre texto e norma. Isto é assim mesmo em termos linguisticos: o texto da norma é o
‘sinal linguistico’; a norma ¢ o que se ‘revela’ ou ‘designa’.” (CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito
Constitucional e Teoria da Constituicao, 4?2 edicdo. Coimbra: Almedina, 1997, p. 1218)

15 TARELLO, Giovanni. L Interpretazione della Legge. Milano: Giuffre, 1980, p. 38; GUASTINI, Ricardo.
Dalle fonti alle norme. Torino: Giappichelli, 1990, cap. I.

16 BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de Direito Constitucional. 22. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2001, p. 58.
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Todas essas questdes ja podem ser examinadas em sede de tutela provisoéria, ainda no
limiar do processo, por mais complexa que seja a questdo de direito controvertida, até porque,
para efeito de concessdo de tutela provisoria, ndo se requer a “certeza” do direito, mas tdo-
somente a “probabilidade” do direito.

N&o obstante, ha situacdes concretas que suscitam real duvida se o ato administrado
seria, ou ndo, ilegal (“zonas cinzentas”). Nesses casos, como 0 ato administrativo que
reteve/apreendeu a mercadoria goza de presuncao de legitimidade (até prova em contrério, sao
emitidos em conformidade com a lei), e como a norma juridica também goza de presuncao de
constitucionalidade, entendemos que se deve prestigiar o entendimento da autoridade

aduaneira®’.
4.3 Requisito “urgéncia” (periculum in mora)

Em lides aduaneiras é bastante controvertida a questdo atinente ao convencimento do
magistrado a respeito da configuracdo do periculum in mora, um dos requisitos para
concessdo da tutela provisoria de urgéncia. Tal cenario também € vivenciado em lides

exclusivamente tributarias.'®

17 Nesse diapasdo, segundo o case norte-americano Chvron USA Inc. vs. National Resources Defense Council
Inc (1967 U.S. 837 (1984), decidiu-se que o Judiciario apenas deva intervir em ato da Administracdo se esta
atuar contra a lei ou de forma irrazoavel, criando-se o precedente da “teoria da deferéncia administrativa”
quando presente interpretacdo razoavel do administrador. Por essa mesma razdo, analisando o requisito de
adequacgdo do principio da proporcionalidade, o Tribunal Constitucional Federal da Alemanha refere-se ao
controle de evidéncia (Evidenzkontrolle) e de justificabilidade (Vertretbarkeitskontrolle) dos atos
administrativos, de modo que, para preservar a prerrogativa funcional dos Poderes Executivo e Legislativo, o
Judicirio apenas anula as medidas adotadas pelos outros Poderes se sua inadequacdo for evidente e
injustificavel.

18 Em matéria tributaria, entendendo pela presenca do periculum in mora: “[...]. 3-O perigo inverso da demora
evidencia-se pela onerosidade da contribui¢do previdenciaria e na provavel diminuigdo de investimentos nas
atividades comerciais da empresa caso tenha de aguardar o provimento judicial final. Assim, antecipacdo da
tutela é medida que se impde. [...].” (TRF 1, Ag. 00043752520134010000, Rel. Des. Luciano Tolentino Amaral,
DJ 26/04/2013). De outro lado, entendendo pela auséncia de periculum in mora nesse mesmo contexto: “[...]. 3.
Periculum in mora ndo comprovado. Ndo demonstracdo, no caso concreto, de que a suspensdo da isencdo que se
busca reverter tem o potencial de sacrificar seriamente um direito ndo patrimonial ou um direito fundamental,
especialmente atrelado ao principio da dignidade humana (cf. TRF2, Terceira Turma Especializada, Al
2013.02.01.009598-8, Rel. Des. Fed. RICARDO PERLINGEIRO, E-DJF2R 13.12.2013). 4. N&o aplicacdo do
conceito de dano irreparavel a lesdo exclusivamente patrimonial, exceto se o devedor estiver na iminéncia de
insolvéncia (v. PISANI, Andrea Proto. Lezioni di diritto processuale civile. 5 ed. Napoli: Jovene, 2010, p. 602,
633-635), o que ndo ocorre quando a Administragdo Publica atua na qualidade de demandada. [...].” (TRF 2,
Autos n. 00152315520124020000, Rel. Des. Ricardo Perlingeiro, j. 06.05.2014)
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De um lado, h& aqueles que entendem que, em regra, ndo haveria urgéncia para
concessdo da tutela provisoria, pois a espera da liberacdo da mercadoria até a sentenca
repercutiria apenas em prejuizo patrimonial, que poderia ser indenizado/ressarcido
posteriormente pela Fazenda Publica.

N&o comungamos desse entendimento. Julgamos que, em pedidos de tutela provisoria
para liberacdo de mercadoria proveniente do exterior, a prépria retencdo/apreensdo da
mercadoria j& revela a urgéncia do caso, a ensejar a andlise da tutela provisoria antes da
prolacdo da sentenca.

A urgéncia se revela tendo em vista que, se ndo analisada a tutela provisoria antes da
prolacdo da sentencga, alem de trazer prejuizos financeiros ao importador em razdo do
pagamento de custos de armazenagem (valores significativos e que incidem por dia), a
mercadoria ndo adentra no territorio nacional para ser comercializada, prejudicando o
planejamento e a receita ndo s6 do importador, mas do real adquirente, do comerciante e até
do préprio consumidor, pois todos, em regra, convencionam prazos de compra e venda.
Ademais, traz inseguranga juridica ao importador, que por natureza exerce atividade continua,

n&o sabendo se a sua proxima importacao sera considera legal ou ndo.*°

19 Nesse mesmo diapasdo: “[...]. 4 - Ndo ha que se falar em possivel prejuizo a Unido, ja que as placas
cimenticias importadas ndo sdo mercadorias proibidas de serem comercializadas no mercado interno e o
procedimento especial de fiscalizagdo a que estdo sujeitas refere-se apenas aos indicios de ocultacdo do real
adquirente em importagdo por conta e ordem de terceiro. 5 - Assim, caso seja aplicada a pena de perdimento no
futuro, os bens teriam que ser levados a leildo para que fossem convertidos em renda da Unido, procedimento
muito mais demorado e custoso, com alta probabilidade de ndo resultarem na apuragdo total do valor de
avaliacdo em prol dos cofres publicos. 6 - Por outro lado, a liberacdo mediante depdsito em dinheiro do valor
total da avaliag8o realizada pelo Fisco garante que, em caso de aplicacdo definitiva da pena de perdimento, o
valor sera automaticamente revertido em renda da Unido, sem qualquer prejuizo, ja que é inclusive atualizado
monetariamente durante o periodo em que estiver depositado. 7 - Por sua vez, existe risco de perecimento e
desvalorizacdo das mercadorias apreendidas, que, ao término do procedimento especial de fiscalizagdo, ndo terdo
a mesma utilidade, nem para o importador, nem para o Fisco, que apurara valor inferior ao da atual avaliacdo em
eventual leildo. 8 - Ademais, a apelada demonstrou que as altas taxas de armazenagem aplicaveis, que ja
ultrapassam o valor de avaliagdo das mercadorias, podem chegar ao ponto de inviabilizar a importacdo no Brasil,
pois causam instabilidade e inseguranca nas relacBes comerciais, caso se mantenha o atual entendimento do
Fisco. Assim, trata-se de risco muito maior a sociedade em geral do que o mero prejuizo financeiro de um
importador.” (TRF 2, Apelagdo n. 0000421-06.2014.4.02.5109, Des. Luiz Antdnio Soares, j. em 18/04/2017);
“[...]- 3. Tenha-se em vista que a retencdo de mercadorias acarreta diversos danos ao fabricante, que, além de ver
inviabilizada a sua atividade e giro, é obrigado a arcar com o0s custos de custodia e armazenamento decorrentes
da retencdo pela autoridade administrativa.” (TRF 3, Apelacdo n. 5005598-91.2019.4.03.6100, Des. Antonio
Carlos Cedenho, j. 20/05/2021)
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A nosso ver, a tutela proviséria de urgéncia apenas poderia ser analisada no bojo da
sentenca, se entre a distribuicdo da acdo e a prolacdo da sentenca perfizer lapso temporal
reduzido, a ponto de, por celeridade, economia processual e efetividade (em prol do préprio
autor), justificar esse comportamento processual.

De outra banda, relembra-se que, para concesséo de tutela da evidéncia, dispensa-se a
andlise da urgéncia, de modo que ¢ preferivel langar médo daquela em detrimento desta.

Por fim, sempre que cabivel, também deve-se priorizar o manejo da a¢do de mandado
de seguranca, em face da ac¢do sob o procedimento comum, ja que, na forma do art. 14, § 3°,
da LMS, a sentenca mandamental produz eficacia imediatamente (o recurso de apelacdo nédo é
dotado de efeito suspensivo, como previsto no CPC como regra geral), dispensando-se, dessa
forma, a concessdo de tutela proviséria no bojo da sentenga, a fim de conferir eficacia
imediata a sentenca.

Ressalta-se que, com a declaracdo de inconstitucionalidade do art. 7°, § 2°, da LMS
(proibicéo de liminar para entrega de mercadoria importada), entendemos que cai por terra a
vedacdo de cumprimento provisorio preconizada no art. 14, § 3° da LMS, in verbis: “a
sentenca que conceder o mandado de seguranca pode ser executada provisoriamente, salvo
nos casos em que for vedada a concessdo da medida liminar”.

Ora, se inexiste dbice para a concessao de vantagem por meio de decisao interlocutdria
(tutela provisoria), quanto mais para concessdo através da sentenca (tutela definitiva), que
independe do periculum (eficacia imediata da sentenca); logo, ndo ha que se falar em efeito

suspensivo da apelacdo nessa hipotese.

4.4 Risco de irreversibilidade da medida
A proibicdo legal de tutela provisoria na matéria em testilha, historicamente, sempre
esteve ligada & impossibilidade de restituicdo da mercadoria (risco de irreversibilidade da

medida)?°, requisito este que ainda persiste para a tutela provisoria de urgéncia satisfativa

20 Segundo nos conta Celso Agricola Barbi (Do Mandado de Seguranca. 12. ed. Revista e Atualizada. Rio de
Janeiro: Forense, 2009, p. 162), essa proibicdo ja continha na Lei Federal n® 2.770/1956, a qual foi criada, para
impedir a perda (impossibilidade de restituicdo) das mercadorias liberadas judicialmente, ja que, nos anos de
1946 a 1955, surgiram muitos mandados de seguranca coletivos para liberacdo de automéveis apreendidos pelo
Executivo, e, apds obtida a liminar e retirados os carros da alfandegas, os impetrantes ndo se interessaram mais
pelo andamento do feito, e, quando do julgamento final do mandamus, em caso de denegacdo, tornava-se
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(“natureza antecipada”), em que pese a declaracdo de inconstitucionalidade pelo STF, em
virtude da validade e vigéncia do teor do art. 300, § 3°, do CPC, a saber: “a tutela de urgéncia
de natureza antecipada ndo sera concedida quando houver perigo de irreversibilidade dos
efeitos da decisdo.”

Analisemos os seguintes pontos.

Em primeiro lugar, conforme texto legal, o requisito da irreversibilidade apenas se
aplica as tutelas provisorias de urgéncia satisfativas, ndo abrangendo, pois, assim, as tutelas de
evidéncia, tampouco a sentenca proferida em mandado de seguranca (que tem eficacia
imediata), visto que, nessas hipdteses, a lei ja presume que o perigo de irreversibilidade da
medida é reduzido, em razdo da alta probabilidade do direito afirmado pelo autor.

Em segundo lugar, a regra processual do art. 300, § 3° do CPC (irreversibilidade) ndo
¢ absoluta, devendo ser sopesada diante dos bens e valores juridicos em jogo, mediante o
postulado da proporcionalidade, pois, ndo raro, o indeferimento da liminar pode revelar-se
mais irreversivel e gravoso do que o seu deferimento (irreversibilidade inversa) 2.

Com efeito, ndo se pode levar a termo uma interpretacdo extensiva do conceito de
“irreversibilidade”, sob pena de indevidamente limitar 0 acesso a jurisdi¢éo e a efetividade do
processo.

Com efeito, a aplicagdo literal da expressdo “irreversibilidade” para todo e qualquer
caso de liberacdo de mercadoria proveniente do exterior, indistintamente, implicaria em
cerceamento de mecanismos de desconstituicdo de ilegalidades ou abusos do poder publico,
ofendendo o principio constitucional da separacdo dos Poderes (art. 2°), na medida em que
limitaria a atuacdo do Poder Judiciario, abalando a inafastabilidade da jurisdicdo (art. 5°,
XXXV) e afrontando, inclusive, o principio do ndo confisco (art. 150, IV), com a retencédo das

mercadorias como forma de coagdo do contribuinte para o pagamento do tributo.

invidvel restituir os veiculos, pois muitos ja haviam sido alienados e dispersos no pais. Em outras palavras: a
proibicdo de liminar nessa hipétese estd ligada a impossibilidade de restituicdo da mercadoria (risco de
irreversibilidade da medida).

21 Enunciado n° 40 da | Jornada de Direito Processo Civil do Conselho de Justica Federal: “A irreversibilidade
dos efeitos da tutela de urgéncia ndo impede sua concessdo, em se tratando de direito provavel, cuja lesdo seja
irreversivel.” De igual forma: Enunciado n. 419 do Férum Permanente de Processualistas Civis: “N&o é absoluta
a regra que proibe tutela provisoria com efeitos irreversiveis.”
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O mesmo raciocinio nos traz Leonardo Carneiro da Cunha?? ao afirmar:

A vedacdo para concessdo de liminar destinada a liberacdo de bens e mercadorias
justifica-se, em principio, pelo risco de irreversibilidade da medida, pois o
desembaraco antecipado das mercadorias pode impedir eventual cominacdo do
perdimento. Se, em principio, houver aparente conduta criminosa ou risco para
populacdo, para 0 meio ambiente, para a salde, enfim, para o interesse publico,
sendo possivelmente irreversivel o provimento, hd de prevalecer a vedagdo legal.
Diversamente, se ndo houver nada disso, se, na realidade, a apreensdo da mercadoria
consistir num meio coercitivo indireto de cobranga de tributo, deve, entdo, ser
possivel a concessdo da medida liminar. E que, devido um tributo, cabe ao ente
fazendario constituir o crédito mediante langamento tributario e promover a
cobranga judicial, servindo-se da execuc¢do fiscal, ndo lhe sendo legitimo impor
medidas restritivas ao contribuinte como forma indireta de cobranca, nem apreender
bens ou mercadorias. A jurisprudéncia esta pejada de decisfes que repelem a adogao
de meios coercitivos indiretos de cobranga, bastando lembrar o teor das Simulas n°s
70, 323 e 547, todas do Supremo Tribunal Federal.

Nesse mesmo rumo de ideia, escreveu Hely Lopes Meireles: “Tem-se entendido,
entretanto, que essa vedacdo sO se refere a produtos de contrabando, e ndo aos bens
importados ou trazidos para o Pais como bagagem sobre os quais as autoridades passem a
fazer exigéncias ilegais ou abusivas para seu desembarago.”?

Nessa medida, impde-se, inicialmente, examinar o motivo pelo qual a mercadoria
importada fora retida/apreendida pelo Fisco.

Em se tratando de discussao a respeito de suposta mercadoria de entrada proibida no
Brasil (contrabando), suposta mercadoria em si criminosa no territorio brasileiro, ou presente
suposto interesse publico priméario (da coletividade, e ndo do Estado) que justifique a
retencdo/apreensdo da mercadoria (vg., protecdo a salde publica, ao meio ambiente, ao
consumidor), é temerdrio a concessdo de tutela provisoria de urgéncia para liberacdo da
mercadoria, Vvisto que, se cassada ou revogada a tutela de urgéncia posteriormente, a
circulacdo da mercadoria no territorio brasileiro ja teria causado danos concretos irreversiveis
a sociedade.

Deve-se examinar com vagar e cuidado essas situacOes, e apenas excepcionalmente,
guando o magistrado se convencer de sua inexisténcia, por estar nitida e cabalmente

demonstrado o ato ilegal praticado pela administracdo aduaneira (v.g, classificou por erro

22 A Fazenda Publica em juizo. 13. ed. Sdo Paulo: Dialética, 2016, p. 304-305.
23 Mandado de Seguranca e AgOes Constitucionais. 36. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2014, p. 100.
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grosseiro um produto como de entrada proibida no brasileiro, quando n&o seria), poder-se-ia
conceder a tutela provisoria. De toda forma, a regra é o indeferimento da tutela provisoria.

Fora desse cenario, ndo vislumbramos, em tese, dbice para liberagdo da mercadoria,
pois mitigado o carater irreversivel da medida, tendo em vista que a discussdo girara em torno
sobretudo de questfes financeiras (pagamento de tributo) ou administrativas de cunho formal
(v.g., prova de regularidade de inscricdo no REI ou Siscomex). Essa conclusdo abrange,
inclusive, a liberacdo de mercadoria com indicios de infracdo punivel com a perda de
perdimento, uma vez que, se hd permissdo normativa para liberacdo da mercadoria na via
administrativa mediante caucio®, ndo haveria empecilho para liberacdo na via judicial,
mesmo com risco de perdimento do bem?®.

Por conseguinte, o magistrado deverd avaliar concretamente esse requisito
(irreversibilidade da medida), exigindo-se, se for o caso, a depender das circunstancias faticas,
a prestacdo de caucdo, assegurando-se, assim, a reversibilidade da medida. Quanto maior a
probabilidade de vitéria do autor (aqui a importancia do requisito da “probabilidade do
direito”), menor serd o risco de irreversibilidade da medida, o que dispensara, inclusive, a

caucdo, 0 que serd nosso proximo topico.

4.5 Caucdo como medida facultativa

Quanto a necessidade de caucdo, prevista na lei do MS (art. 7° I1ll, declarada
constitucional pelo STF na ADI n. 4296) e no CPC (art. 300, § 1°), consoante se extrai do
préprio texto legal, essa exigéncia ndo é obrigatdria, mas apenas facultativa. E nem poderia
ser diferente: se fosse obrigatdria, tolheria o juiz de seu poder geral de cautela, em afronta ao

disposto no art. 5°, inciso XXXV, da Carta Magna.

24 Instrucdo Normativa RFB n° 1986/2020: “Art. 12. As mercadorias retidas nos termos deste Capitulo poderdo
ser desembaracadas ou entregues antes do término do Procedimento de Fiscalizacdo de Combate as Fraudes
Aduaneiras mediante presta¢do de garantia. [...].”

25 «“pROCESSUAL CIVIL. TRIBUTARIO. RECURSO ESPECIAL. AUSENCIA DE INDICIOS DE
INFRAGAO PUNIVEL COM A PENA DE PERDIMENTO. SUMULA 7/STJ. EXIGENCIA DE GARANTIA
PARA A LIBERACAO DA MERCADORIA APREENDIDA. IMPOSSIBILIDADE. APLICACAO DA MP
2.158/2001 E DA IN/SRF 228/2002. 1. O STJ entende que, ‘a partir da analise dos artigos 68 e 80, inciso II, da
Medida Proviséria n.° 2.158/01 e do artigo 7° da IN/SRF n.° 228/02, extrai-se que a prestacdo de garantias
(caucédo) para a liberacdo de mercadorias importadas esta condicionada a existéncia de indicios de infracdo
punivel com a pena de perdimento a serem apurados mediante procedimento fiscal de investigacdo" (REsp
1240037/RS, Rel. Ministro Mauro Campbell Marques, Segunda Turma, DJe 1/4/2013).[...].” (STJ, REsp n.
1.692.285, relator Min. Herman Benjamin, Segunda Turma, j. em 10/10/2017)
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A previséo legal de caucdo confere ao magistrado maior liberdade para analisar as
tutelas provisorias, sobretudo para concessdo, pois diante de significativas consequéncias
financeiras da decisdo judicial e do risco de irreversibilidade da medida, podera conceder a
tutela provisoria, exigindo a contracautela.

Contudo, essa exigéncia deve funcionar tdo-somente como uma medida de
contracautela, e ndo como um requisito a mais para concessdo da tutela provisoria.?® Dessa
forma, ndo deve o juiz, sempre, condicionar a concessdo da tutela provisoria a prestacdo da
caucéo.

N&o desconheco que o art. 2° da Lei Federal n. 2.770/1956 estatuiu que

no curso da lide ou enquanto pender recurso, mesmo sem efeito suspensivo, da
sentenca ou acorddo, a execugdo de julgado que determinar a entrega ou a vinda do
exterior de mercadorias, bens ou coisas de qualquer natureza, ndo sera ordenada pelo
juiz ou Tribunal antes que o autor ou requerente preste garantias de restituicdo do
respectivo valor, para o caso de, afinal, decair da acdo ou procedimento.

Entretanto, mister se faz proceder a técnica de interpretacdo conforme a
Constituicio?’, extraindo do texto a norma no sentido de que a caucgdo é facultativa, e no
obrigatoria, sob pena de sepultar o poder geral de cautela que é insito a todo magistrado, em
clara transgressdo ao principio da inafastabilidade da jurisdicdo (art. 5°, XXXV, CF).

A par disso, também se deve fazer uma interpretacdo sistematica da Lei Federal n.

2.770/1956, uma vez que, hodiernamente, na via administrativa, € exigida caucdo apenas para

% André R. C. Fontes preconiza que “a caucdo, fianca ou depdsito niio constituem requisitos para o deferimento
de liminar, mas forma de prevenir danos ocasionais.” (MENDES, Aluisio Gongalves de Castro; FONTES, André
R. C.; LIMA, Arnaldo Esteves; ARAUJO, Eugénio Rosa de; NASCIMENTO FILHO, Firly; NEIVA, José
Antonio Lishda; LOPES, Mauro Luis Rocha; AZULAY NETO, Messod ; DYRLUND, Poul Erik. Mandado de
seguranca individual e coletivo: Lei 12.016/2009 comentada. 2. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2014, p.
84). Com esse mesmo pensamento: BUENO, Cassio Scarpinella. A nova lei do mandado de seguranga. 2. ed.
S8o Paulo: Saraiva, 2010, p. 67.

27 Na técnica da interpretacdo conforme da CF, o texto da lei permanecera intacto; o que muda é o seu sentido,
por meio da interpretacdo que o torne adequado & Constituicdo. Eis o escolio de Marinoni: “A técnica da
‘interpretacdo conforme’ ndo visa a permitir a escolha da interpretacdo que melhor se ajusta a Constitui¢do, mas
a excluir a interpretacdo inconstitucional e a definir a interpretacdo que confere constitucionalidade a norma.
Trata-se de técnica de controle de constitucionalidade. [...] A interpretacdo de acordo coloca-se diante de um
problema de interpretacdo, diante de varias interpretacdes possiveis a exigir uma interpretacdo que melhor se
ajuste ao sentido da Constituicdo. Constitui, assim, uma regra de hermenéutica. De outra parte, a interpretacdo
conforme se apresenta em face de uma norma a que se confere interpretacdo inconstitucional, e, portanto, diante
de um problema de constitucionalidade que, por desafiar controle jurisdicional, requer o emprego de técnica de
controle de constitucionalidade.” (MARINONI, Luiz Guilherme; ARENHART, Sérgio Cruz; MITIDIERO,
Daniel. Ob. Cit., p. 106).
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liberacdo de mercadorias retidas com indicios de infracdo punivel com pena de perdimento
(art. 68, da Medida Provisoria n° 2.158-35/2001), ou seja, ndo é obrigatoria em todos 0s casos.
Posto isso, torna-se imperioso averiguar se o desfecho do processo administrativo-
fiscal de retencdo/apreensdo da mercadoria poderd, ou ndo, levar a pena de perdimento.?®
Isto porque é comum constatar que, nos procedimentos administrativos que culminam
na retencdo/apreensdo de mercadorias importadas, ndo se discute a aplicacéo de penalidade de

perdimento.

28 As principais hipoteses de perdimento de mercadoria estdo previstas no art. 689 do Regulamento Aduaneiro:
“Aplica-se a pena de perdimento da mercadoria nas seguintes hipéteses, por configurarem dano ao Erario
(Decreto-Lei n° 37, de 1966, art. 105; e Decreto-Lei n° 1.455, de 1976, art. 23, caput e § 1°, este com a redagéo
dada pela Lei no 10.637, de 2002, art. 59): I - em operacdo de carga ou ja carregada em qualquer veiculo, ou dele
descarregada ou em descarga, sem ordem, despacho ou licenca, por escrito, da autoridade aduaneira, ou sem 0
cumprimento de outra formalidade essencial estabelecida em texto normativo; Il - incluida em listas de
sobressalentes e de provisdes de bordo quando em desacordo, quantitativo ou qualitativo, com as necessidades
do servico, do custeio do veiculo e da manutengdo de sua tripulacdo e de seus passageiros; 1l - oculta, a bordo
do veiculo ou na zona priméria, qualquer que seja o processo utilizado; 1V - existente a bordo do veiculo, sem
registro em manifesto, em documento de efeito equivalente ou em outras declaragcdes; V - nacional ou
nacionalizada, em grande quantidade ou de vultoso valor, encontrada na zona de vigilancia aduaneira, em
circunstancias que tornem evidente destinar-se a exportacdo clandestina; VI - estrangeira ou nacional, na
importacdo ou na exportacdo, se qualquer documento necessario ao seu embarque ou desembaracgo tiver sido
falsificado ou adulterado; VII - nas condic¢@es do inciso VI, possuida a qualquer titulo ou para qualquer fim; VIII
- estrangeira, que apresente caracteristica essencial falsificada ou adulterada, que impeca ou dificulte sua
identificacdo, ainda que a falsificacdo ou a adulteracdo ndo influa no seu tratamento tributario ou cambial; 1X -
estrangeira, encontrada ao abandono, desacompanhada de prova do pagamento dos tributos aduaneiros; X -
estrangeira, exposta a venda, depositada ou em circulacdo comercial no Pais, se ndo for feita prova de sua
importacdo regular; XI - estrangeira, j4 desembaragada e cujos tributos aduaneiros tenham sido pagos apenas em
parte, mediante artificio doloso; XII - estrangeira, chegada ao Pais com falsa declaracdo de conteado; XIII -
transferida a terceiro, sem 0 pagamento dos tributos aduaneiros e de outros gravames, quando desembaracada
com a isencéo referida nos arts. 142, 143, 144, 162, 163 e 187; XIII - transferida a terceiro, sem o pagamento dos
tributos aduaneiros e de outros gravames, quando desembaracada com a isencdo referida nos arts. 142, 143, 162,
163 e 187; XIV - encontrada em poder de pessoa fisica ou juridica ndo habilitada, tratando-se de papel com
linha ou marca d'agua, inclusive aparas; XV - constante de remessa postal internacional com falsa declaracéo de
contetdo; XVI - fracionada em duas ou mais remessas postais ou encomendas aéreas internacionais visando a
iludir, no todo ou em parte, o pagamento dos tributos aduaneiros ou quaisquer normas estabelecidas para o
controle das importacdes ou, ainda, a beneficiar-se de regime de tributagdo simplificada (Decreto-Lei n° 37, de
1966, art. 105, inciso XVI, com a redagdo dada pelo Decreto-Lei no 1.804, de 1980, art. 30); XVII - estrangeira,
em transito no territorio aduaneiro, quando o veiculo terrestre que a conduzir for desviado de sua rota legal, sem
motivo justificado; XVIII - estrangeira, acondicionada sob fundo falso, ou de qualquer modo oculta; XIX -
estrangeira, atentatoria & moral, aos bons costumes, & sadde ou & ordem publicas; XX - importada ao desamparo
de licenca de importagdo ou documento de efeito equivalente, quando a sua emissdo estiver vedada ou suspensa,
na forma da legislacdo especifica; XXI - importada e que for considerada abandonada pelo decurso do prazo de
permanéncia em recinto alfandegado, nas hip6teses referidas no art. 642; e XXII - estrangeira ou nacional, na
importacdo ou na exportacao, na hipotese de ocultagdo do sujeito passivo, do real vendedor, comprador ou de
responsavel pela operagdo, mediante fraude ou simulagio, inclusive a interposi¢do fraudulenta de terceiros.”
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Pelo contréario, € usual verificar que o Unico Obice ao desembaraco aduaneiro de
mercadorias importadas reside na imposicdo de tributo a recolher a maior, oriundo, por
exemplo, da reclassificacdo fiscal pretendida pela autoridade aduaneira. Assim, nessa
hipdtese, o Unico Obice ao desembaraco aduaneiro se encontra na diferenca de tributo a
recolher, oriunda da classificacdo fiscal apontada como correta pela autoridade coatora,
diversa da que foi utilizada pela impetrante.

Nessa toada, sempre entendemos que da divergéncia quanto a classificacao fiscal pode
advir a lavratura de auto de infracdo para cobranca da exacédo e de eventual multa, mas ndo a
retengdo das mercadorias, por forca da Stimula n.° 323 do STF: “E inadmissivel a apreensio
de mercadorias como meio coercitivo para pagamento de tributos”. Porém, em sentido
contrario, o STF, em repercussdo geral?®, entendeu que “é constitucional vincular o despacho
aduaneiro ao recolhimento de diferenca tributaria apurada mediante arbitramento da
autoridade fiscal."°

De todo modo, em temas referentes a retencdo da mercadoria para recolhimento de
diferenca tributaria, em regra, isso ndo enseja a pena de perdimento do bem, a exemplo de
retencdo de mercadoria por erro da classificacio aduaneira sem ma-fé do importador®?.

Nessas hipoteses em que inexista infracdo punivel com perdimento da mercadoria,
notadamente quando a discussdo circunscreve-se apenas ao valor do tributo devido, julgamos
que, em regra, ndo se deveria impor a necessidade de caucio para liberacdo da mercadoria.®

29 STF, Tema de Repercussdo Geral n. 1042, j. em 14/09/2020.

%0 No entanto, nada obsta que a parte autora formule pedido de tutela proviséria em face da Fazenda Publica, sob
0 argumento de que ¢ ilegal a propria classificagdo fiscal levada a cabo pelo Fisco (e, por conseguinte, seria
ilegal a retencdo da mercadoria), e, se demonstrada a plausibilidade dessa afirmacéo, e atendidos os demais
requisitos legais, ndo haveria 6bice para concessao de tutela provisoria determinando a liberagdo das mercadorias
apreendidas. Observa-se que o fundamento para a liberagdo da mercadoria seria a propria ilegalidade de
classificacdo fiscal realizada pelo Fisco, e ndo a retengdo da mercadoria como meio coercitivo indireto de
cobranca de tributo. De igual sorte, poderia a parte autora alegar a nulidade do procedimento administrativo
aduaneiro que reteve a mercadoria por diferenca tributaria ndo recolhida, ao argumento de descumprimento de
alguma formalidade legal exigida.

3t “ADMINISTRATIVO. DESEMBARACO ADUANEIRO. ERRO DE CLASSIFICACAO DAS
MERCADORIAS IMPORTADAS. AUSENCIA DE MA-FE. PENA DE PERDIMENTO. INADEQUAGAO. 1.
O erro culposo na classificacdo aduaneira de mercadorias importadas e devidamente declaradas ao fisco ndo se
equipara a declaracéo falsa de contetido e, portanto, ndo legitima a imposicao da pena de perdimento. 2. Hipotese
em que se discute a possibilidade de aplicacdo da pena de perdimento no caso de haver erro na classificacdo
aduaneira de produtos importados, sem a constatacdo de ma-fé do importador. 3. Recurso especial ndo provido.
(STJ, REsp n. 1.316.269/SP, relator Ministro Gurgel de Faria, Primeira Turma, j. em 6/4/2017)
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De outro lado, em se cuidando de liberacdo de mercadoria com indicios de infracéo
punivel com a perda de perdimento, como a legislacdo aduaneira requer a prestacao de caucdo
para liberagdo da mercadoria na via administrativa®, por simetria, entendemos que, em regra,
deve o juiz exigir a prestacdo de caugio na via judicial®*.

Nunca é demais lembrar que inexiste obrigatoriedade legal que a caugdo seja efetivada
sempre mediante deposito em dinheiro, pois o CPC aduz em “caucéo real ou fidejussoéria”, a
Lei do Mandado de Seguranga fala em “caucdo, fianca ou depdsito”, a Instrugdo Normativa
RFB n° 1986/2020 preconiza que “a garantia podera ser prestada sob a forma de depdsito em
moeda corrente, fianca bancaria ou seguro em favor da Unido” (art. 12, § 4°), e até a
restritiva Lei Federal n. 2.770/1956 possibilita a caugdo mediante “fian¢a bancaria” ou
“titulos da divida publica federal” (art. 2°, § 1).

Isso dependera da andlise do caso concreto. Quanto maior o risco de irreversibilidade

da medida, mais efetiva e liquida deve ser a garantia a ser oferecida.

32 Nessa direcdo, colhe-se o seguinte precedente do STJ: “TRIBUTARIO. IMPORTACAO. MERCADORIA
APREENDIDA. RECLASSIFICAGCAO TARIFARIA. LIBERACAO. GARANTIA. INEXIGIBILIDADE. 1.
N&o se exige garantia para liberacdo de mercadoria importada, retida por conta de pretensdo fiscal de
reclassificacdo tarifaria, com consequente cobranca de multa e diferenga de tributo. Precedentes do STJ. 2.
Debate-se simples cobranca de diferenca de crédito tributario. N&o é o caso de possivel pena de perdimento, que
admitiria a obrigatoriedade da garantia, como ja decidiu a Segunda Turma (REsp 1.105.931/SC, Rel. Ministro
Mauro Campbell Marques, DJe 10/2/2011). 3. Agravo Regimental ndo provido.” (STJ, AgRg no REsp n.
1.263.028/PR, rel. Ministro Herman Benjamin, Segunda Turma, j. em 5/6/2012)

33 Medida Provisoria n° 2.158-35/2001: “Art. 68. Quando houver indicios de infragdo punivel com a pena de
perdimento, a mercadoria importada sera retida pela Secretaria da Receita Federal, até que seja concluido o
correspondente procedimento de fiscalizagdo. Paragrafo Gnico. O disposto neste artigo aplicar-se-4 na forma a
ser disciplinada pela Secretaria da Receita Federal, que dispora sobre o prazo maximo de retencdo, bem assim as
situacBes em que as mercadorias poderdo ser entregues ao importador, antes da concluséo do procedimento de
fiscalizacdo, mediante a adogdo das necessarias medidas de cautela fiscal.”

Instrugdo Normativa RFB n° 1986/2020: “Art. 12. As mercadorias retidas nos termos deste Capitulo poder&o ser
desembaragadas ou entregues antes do término do Procedimento de Fiscalizacdo de Combate as Fraudes
Aduaneiras mediante prestagdo de garantia.”

3 «“pROCESSUAL CIVIL. TRIBUTARIO. RECURSO ESPECIAL. AUSENCIA DE INDICIOS DE
INFRAGAO PUNIVEL COM A PENA DE PERDIMENTO. SUMULA 7/STJ. EXIGENCIA DE GARANTIA
PARA A LIBERACAO DA MERCADORIA APREENDIDA. IMPOSSIBILIDADE. APLICACAO DA MP
2.158/2001 E DA IN/SRF 228/2002. 1. O STJ entende que, ‘a partir da analise dos artigos 68 e 80, inciso II, da
Medida Proviséria n.° 2.158/01 e do artigo 7° da IN/SRF n.° 228/02, extrai-se que a prestacdo de garantias
(caucédo) para a liberacdo de mercadorias importadas esta condicionada a existéncia de indicios de infracdo
punivel com a pena de perdimento a serem apurados mediante procedimento fiscal de investigacdo" (REsp
1240037/RS, Rel. Ministro Mauro Campbell Marques, Segunda Turma, DJe 1/4/2013).[...].” (STJ, REsp n.
1.692.285, relator Min. Herman Benjamin, Segunda Turma, j. em 10/10/2017)
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De todo modo, mesmo presente situacdo excepcional, a caugdo sera dispensada se a
parte economicamente hipossuficiente ndo puder oferecé-la, tal como prevé o art. 300, § 1°,
do CPC.*®

Ademais, conforme ja explanado, ndo se exige caucdo para concessdo de tutela
provisoria de evidéncia (art. 300, § 1°, CPC), tampouco para a sentenga mandamental que
concede a seguranca (a sentenca tem eficacia imediata, dispensando a concessao de tutela de
urgéncia).

De outra face, a caucdo nao substitui a necessidade de estar presente os requisitos da
tutela provisoria de urgéncia (fumus boni juris ou periculum in mora); ou seja, apenas se
analisa a necessidade ou ndo de caucéo, se presentes os requisitos legais para concessao da
tutela provisoria, ja que, inexistente o fumus boni juris, a liminar deve ser indeferida de
plano®.

A excecdo incide na hipdtese em que a mercadoria for retida pela auséncia do
pagamento total do tributo, a exemplo da divergéncia de classificagdo fiscal da mercadoria.
Nesse caso, como 0 Unico Gbice para liberacdo da mercadoria consiste no pagamento do
tributo, o depdsito integral e em dinheiro®” do valor do tributo cobrado pelo Fisco (e ndo o que
0 importador repute devido) tem o conddo de suspender, automaticamente, a sua
exigibilidade, ensejando, assim, a liberacdo da mercadoria®. Aplica-se, ao caso, o art. 151,
inciso 11, do CTN3®, que é causa autdbnoma da suspenséo de exigibilidade, ndo se confundindo

35 Art. 300, § 1°, CPC: Para a concessdo da tutela de urgéncia, o juiz pode, conforme o caso, exigir caucio real
ou fidejusséria idonea para ressarcir os danos que a outra parte possa vir a sofrer, podendo a caucdo ser
dispensada se a parte economicamente hipossuficiente ndo puder oferecé-la.

% PANDOLFO, Rafael. Mandado de seguranca em matéria tributaria: cabimento, utilizacdo e reflexos das
alteragBes promovidas pela lei 12.016/09, in Congresso nacional dos estudos tributarios. Sdo Paulo: Noeses,
2009, p. 839.

37 Stimula 112 do STJ: “O depdsito somente suspende a exigibilidade do crédito tributério se for integral e em
dinheiro.”

38 “AGRAVO DE INSTRUMENTO. MANDADO DE SEGURANCA. EXTINCAO SEM JULGAMENTO DO
MERITO. DESISTENCIA. LEVANTAMENTO DE VALORES DEPOSITADOS. IMPOSSIBILIDADE. 1.
Realizado, em mandado de seguranca, depoésito judicial para o fim de suspender a exigibilidade de crédito
tributério e assegurar a liberacdo de mercadorias importadas, é cabivel a conversdo em renda do valor
depositado, ainda quando o ‘mandamus’ seja extinto por desisténcia do impetrante. Precedentes do C. STJ e
deste Tribunal. 2. Agravo de instrumento ndo provido.” (TRF 3, Agravo de instrumento n. 5018949-
69.2017.4.03.0000, j. em 11/02/2020)

39 Art. 151. Suspendem a exigibilidade do crédito tributario:

Il - o0 depdsito do seu montante integral;
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com o fundamento da tutela provisoria (art. 151, incisos 1V e V, CTN), sendo direito subjetivo
do contribuinte realizar o depdsito, o que dispensa até autorizacio do juizo®.

5 CONCLUSAO

Esperamos que o presente artigo tenha langado, ainda que parcialmente, luzes sobre
essa questdo que atormenta a muitos profissionais juridicos, a saber, quais seriam 0s requisitos
legais para concessdo de tutela proviséria para liberacdo de mercadoria proveniente do
exterior.

O nosso objetivo foi apenas fincar os primeiros pilares sobre esse tema, apontando
parametros objetivos que deve conter a decisdo judicial que aprecia o pedido de tutela de
urgéncia, de modo a proporcionar seguranga juridica para todos 0s atores processuais nessa
matéria (importador, Administracdo Publica e 0 magistrado).

Em resumo de tudo o que foi dito: fiquemos com o meio-termo aristotélico (nem
muito ao mar, nem muito a terra). Nem se proiba, abstratamente, qualquer concessao de tutela
provisoria nessa matéria, nem se permita a sua concessdo sem atendimento dos requisitos
legais e sem quaisquer parametros objetivos; nem se imponha a necessidade de caucdo para

todos os casos, nem se dispense para todos eles.

6 REFERENCIAS

ARENHART, Seérgio Cruz; MARINONI, Luiz Guilherme; MITIDIERO, Daniel. Novo
Cadigo de Processo Civil Comentado. 2. ed., Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2016.

BARBI, Celso Agricola. Do Mandado de Seguranca. 12. ed. Revista e Atualizada. Rio de
Janeiro: Forense, 20009.

BARROSO, Luis Roberto. Comentarios a Constituicdo do Brasil. J.J. Gomes Canotilho
(coord). S&o Paulo: Saraiva/Almedina, 2013

40 «[...]. 1. A jurisprudéncia desta Corte Superior é no sentido de que o depdsito de que trata o art. 151, Il, do
CTN constitui direito subjetivo do contribuinte, que pode efetud-lo tanto nos autos da agdo principal quanto em
Acdo Cautelar, sendo desnecesséria a autorizagdo do Juizo. E facultado ao sujeito passivo da relago tributéria
efetivar o deposito do montante integral do valor da divida, a fim de suspender a cobranga do tributo e evitar os
efeitos decorrentes da mora, enquanto se discute na esfera administrativa ou judicial a exigibilidade da exa¢do.”
(STJ, REsp n. 1.691.774, rel. Ministro Herman Benjamin, Segunda Turma, j. em 10/10/2017)

RECEBIDO/RECEIVED: 20/03/2023 ACEITO/ACCEPTED: 05/04/2023

Esta ora estd licenciada com uma Licenga Creative Commons Atribuicdo-NdoComercial-SemDerivacées 4.0
Internacional.

DOI 10.56258/issn.2763-8197.v3n1.p139-160


http://creativecommons.org/licenses/by-nc-nd/4.0/
http://creativecommons.org/licenses/by-nc-nd/4.0/

160
REVISTA DE DIREITO E NEGOCIOS INTERNACIONAIS DA MARITIME LAW ACADEMY - MLAW

INTERNATIONAL LAW AND BUSINESS REVIEW
Vol. 3, n° 1, Janeiro a Junho - 2023. pp 139-160

BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de Direito Constitucional. 22. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2001.

BONOMO JUNIOR, Aylton; ZANETI JR, Hermes. Mandado de Seguranca Individual e
Coletivo. Salvador: Juspodivm, 20109.

BUENO, Cassio Scarpinella. A nova lei do mandado de seguranca. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva,
2010.

CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constitui¢éo, 4. ed.
Coimbra: Almedina, 1997.

CUNHA, Leonardo Carneiro da. A Fazenda Publica em juizo. 13. ed. Sdo Paulo: Dialética,
2016.

DIDIER JR, Fredie; BRAGA, Paula Sarno; OLIVEIRA, Rafael Alexandria de. Curso de
Direito Processual Civil. 11. ed. Salvador: Juspodivm, 2016, v. II.

GUASTINI, Ricardo. Dalle fonti alle norme. Torino: Giappichelli, 1990.

MARINONI, Luiz Guilherme; ARENHART, Sérgio Cruz; MITIDIERO, Daniel. Novo
Caodigo de Processo Civil. Teoria do Processo Civil. 2. ed., Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
2016, v. 1.

MENDES, Aluisio Gongalves de Castro; FONTES, André R. C.; LIMA, Arnaldo Esteves;
ARAUJO, Eugénio Rosa de; NASCIMENTO FILHO, Firly; NEIVA, José Antonio Lishoa;
LOPES, Mauro Luis Rocha; AZULAY NETO, Messod ; DYRLUND, Poul Erik. Mandado de
seguranca individual e coletivo: Lei 12.016/2009 comentada. 2. ed. S&o Paulo: Revista dos
Tribunais, 2014.

MEIRELES, Hely Lopes; WALD, Arnoldo; MENDES, Gilmar Ferreira. Mandado de
Seguranca e AcOes Constitucionais. 36. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2014.

MIRANDA, Jorge. Manual de direito constitucional. 3. ed. Coimbra: Coimbra, 2000, tomo II.
PANDOLFO, Rafael. Mandado de seguranga em matéria tributaria: cabimento, utilizacdo e
reflexos das alteragGes promovidas pela lei 12.016/09, in Congresso nacional dos estudos

tributarios. Sao Paulo: Noeses, 2009.

TARELLO, Giovanni. L’ Interpretazione della Legge. Milano: Giuffre, 1980.

WATANABE, Kazuo. Da cogni¢do no processo civil. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
1987.

(co) @ RECEBIDO/RECEIVED: 20/03/2023 ACEITO/ACCEPTED: 05/04/2023

Esta ora estd licenciada com uma Licenga Creative Commons Atribuicdo-NdoComercial-SemDerivacées 4.0
Internacional.
DOI 10.56258/issn.2763-8197.v3n1.p139-160


http://creativecommons.org/licenses/by-nc-nd/4.0/
http://creativecommons.org/licenses/by-nc-nd/4.0/

REVISTA DE DIREITO E NEGOCIOS INTERNACIONAIS DA MARITIME LAW ACADEMY - MLAW
INTERNATIONAL LAW AND BUSINESS REVIEW
Vol. 3, n° 1, Janeiro a Junho - 2023. pp 161-191

PORTO DE SANTOS — ZONA DE PROCESSAMENTO DE EXPORTACAO VIAVEL
um trunfo logistico em prol da reindustrializacao sustentada do Brasil

PORT OF SANTOS - VIABLE EXPORT PROCESSING ZONE
A logistical asset in favor of the sustained reindustrialization of Brazil

Adilson Luiz Gongalves!

RESUMO: O artigo tem por objetivo mostrar a viabilidade de implantacdo de uma Zona de
Processamento de Exportacdo (ZPE) na &rea continental da Cidade de Santos, no estado de
Sdo Paulo, tendo o Porto de Santos como trunfo logistico. Para tanto, o artigo esta dividido
em 3 capitulos. O Capitulo 1 aborda o papel da China na economia mundial a partir da criacdo
de Zonas Econbmicas Especiais (ZEEs), as quais resultaram em significativo
desenvolvimento daquele pais, guindando-o a condicdo de segunda economia do mundo, com
alto indice de industrializagdo e producédo de patentes, colocando 7 (sete) de seus portos entre
0s mais movimentados do mundo. O Capitulo 2 aborda o regime de Zonas de Processamento
de Exportacdes (ZPEs) do Brasil, areas de livre comércio com o exterior, destinadas a
instalacdo de empresas voltadas para a producédo de bens a serem comercializados no exterior,
sendo consideradas zonas priméarias para efeito de controle aduaneiro. Considerando sua
semelhanca com as ZEEs e os resultados obtidos pela China, esse modelo precisa ser
incrementado e considerado estratégico para o Pais, como forma de diversificar nossa carteira
de produtos de exportacdo, e reduzindo a dependéncia do agronegdcio na economia nacional.
Enquanto a O mundo, com destaque para a China, possui milhares de ZEEs, por que o Brasil
possui apenas 11 autorizadas, sendo 2 operacionais? O Capitulo 3 discorre especificamente
sobre o Porto de Santos, principal complexo portuario do pais, cujo potencial pode ser ainda
mais ampliado com a implantacdo de uma ZPE em suas cercanias. Essa condi¢do € ainda mais
favorecida em fungédo da cidade de Santos ter sido considerada apta a sediar uma ZPE, pelo
Governo Federal, com estudos que ja identificaram areas para sua implantacdo. Esses e outros
aspectos que favorecem a implantacdo de uma ZPE em Santos sdo destacados. As
consideracBes finais comprovam a importdncia das ZPEs como instrumentos de

1 Mestre em Educacdo pela Universidade Catolica de Santos (UNISANTOS), em 2008. Linha de Pesquisa 2:
Formacdo do Educador - Dimensdo Politico-Pedagogica, com projeto de pesquisa no ambito de uso de
tecnologias e interfaces entre o ensino presencial e a distancia. Ex-Coordenador e atual Pesquisador do Nicleo
de Estudos Portuarios, Maritimos e Territoriais — NEPOMT
(http://dgp.cnpg.br/dgp/espelhogrupo/6432935903924528) da Universidade Santa Cecilia (UNISANTA), com
varios artigos publicados., bem como orientagdo de pesquisas de graduacdo relativas a logistica, porto e relacao
porto-cidade. Coordenador no Nicleo Avancado ("Nodo Avanzado™) da Asociacion para la Colaboracién entre
Puertos y Ciudades (RETE), no Brasil, com sede na UNISANTA. Membro do Comité Cientifico da RETE
(www.retedigital.com). Membro do Comité Editorial da Revista PortusPlus (ISSN 2039-6422). Revisor do
Journal of Integrated Coastal Zone Management /Revista de Gestdo Costeira Integrada da Universidade do
Porto, Portugal (http://www.aprh.pt/rgci/index_eng.html, ISSN 1646-8872). Membro do Conselho Técnico da
Fundacéo Centro de Exceléncia Portuaria (CENEP/Santos). Membro do Conselho de Administragdo (CONSAD)
da Autoridade Portuaria de Santos (“'Santos Port Authority" - SPA), para o biénio 2021-2023. Engenheiro Civil,
graduado pela UNISANTA, em 1982. Curso de Po6s-graduacdo em Construgdes e Obras Publicas no Institut
Supérieur du Béton Armé, de Marselha, Franca, em 1986.
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desenvolvimento sustentado do Brasil, conciliando interesses ambientais, sociais e
econdmicos.

Palavras-chave: industrializacdo; comércio exterior; zona de processamento de exportacdo;
Porto de Santos.

ABSTRACT: The article aims to show the feasibility of implementing an Export Processing
Zone (ZPE) in the continental area of the City of Santos, in the state of Sdo Paulo, with the
Port of Santos as a logistical asset. Therefore, the article is divided into 3 chapters. Chapter 1
addresses China's role in the world economy from the creation of Special Economic Zones
(SEZ's), which resulted in significant development of that country, leading it to the condition
of the second economy in the world, with a high rate of industrialization and production of
patents, placing 7 (seven) of its ports among the busiest in the world. Chapter 2 deals with the
regime of Export Processing Zones (ZPE's) in Brazil, areas of free trade with foreign
countries, intended for the installation of companies focused on the production of goods to be
sold abroad, being considered primary zones for the purpose of customs control. Considering
its similarity with the ZEE's and the results obtained by China, this model needs to be
incremented and considered strategic for the country, as a way of diversifying our portfolio of
export products and reducing dependence on agribusiness in the national economy. While the
world, with emphasis on China, has thousands of ZEE's, why does Brazil have only 11
authorized, 2 of which are operational? Chapter 3 specifically discusses the Port of Santos, the
main port complex in the country, whose potential can be more expanded with the
implementation of an ZPE in its surroundings. This condition is even more favored due to the
fact that the city of Santos was considered suitable to host an ZPE, by the Federal
Government, with studies that have already identified areas for its implementation. These and
other aspects that favor the implementation of an ZPE in Santos are highlighted. The final
considerations prove the importance of ZPE's as instruments for the sustained development of
Brazil, reconciling environmental, social and economic interests.

Keywords: industrialization; foreign trade; export processing zone; Port of Santos.

1 INTRODUCAO

Num pais de proporgdes continentais, carente de infraestrutura, houve muita demora
na criagdo de cursos de Engenharia e tecnologia, indispensdveis a pesquisa cientifica e
desenvolvimento econdmico de qualquer nagéo.

N&o a toa, poucos brasileiros que se destacaram nesse ambito entre os séculos XVIII e
XIX, tais como: José Bonifacio de Andrada e Silva, Irineu Evangelista de Souza, D. Pedro I,
Roberto Landell de Moura, Santos Dumont e Francisco Jodo de Azevedo, por exemplo.
Também merece destaque, antes mesmo da Revolucdo Industrial, o Pe. Bartolomeu de

Gusmao que, assim como José Bonifacio, era natural de Santos-SP, que ja era porto antes
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mesmo de ser cidade. Ainda no inicio do século XVIII, ele vez voos bem altos com sua
“Passarola”.

Desde o principio da colonizacdo portuguesa e até o inicio do século XX, a industria
brasileira sempre esteve associada aos ciclos econémicos do pais, principalmente aos do
acucar e do café, com destaque para esse ultimo, o “ouro verde” que sustentou a economia
nacional por varias décadas e ainda ocupa posicao relevante em nossa carteira de exportagdes.

Mas o Brasil sempre foi um passageiro tardio quando o assunto é industrializacéo.

Com sua economia historicamente baseada no agronegécio, o Brasil foi e permanece -
com raras e honrosas excegdes - importador de equipamentos e tecnologias, no setor
industrial.

Inicialmente, ficou a mercé principalmente por ingleses, franceses e alemaes, numa
“guerra comercial” muito semelhante a do inicio da popularizagdo dos computadores
pessoais. SO que, em vez de sistemas operacionais e linguagens de programacao
incompativeis entre maquinas, o problema estava nos padrdes de medicdo, entre polegadas e
milimetros, que obrigavam a submisséo exclusiva ao fornecedor de origem.

A diversificacdo da industria nacional passou a ocorrer apds a crise de 1929 (CANO,
2015), em funcdo do éxodo rural para centros urbanos, e imigracdes de italianos, espanhdis e
alemaes, entre outras nacionalidades; e pelo redirecionamento da infraestrutura ferroviaria e
portuéria para o setor. No entanto, a produc¢do industrial de entdo ainda era restrita a produtos
de primeira necessidade, com pouca tecnologia associada. Mesmo assim, 0 setor passou a ter
maior significancia do contexto nacional, embora basicamente circunscrito a atual Regido
Sudeste, sobretudo ao Estado de S&o Paulo.

Foi somente apos a Segunda Guerra Mundial que houve o mais significativo impulso a
industrializacdo do Brasil, pois 0s paises europeus, por conta desse conflito, haviam perdido
sua capacidade produtiva e, consequentemente, seu protagonismo na exportacdo de produtos
industrializados. Assim, o Brasil precisou comecar a produzir 0 que antes importava: a
chamada “‘substituicdo de importacdes” (MATTEI e SANTOS JUNIOR, 2009), porém, sem
desenvolvimento de novos produtos, novas tecnologias, producdo cientifica ou geracdo de

patentes. Os “royalties” passaram a integrar oS custos de producao.

RECEBIDO/RECEIVED: 06/03/2023 ACEITO/ACCEPTED: 03/04/2023

Esta ora estd licenciada com uma Licenga Creative Commons Atribuicdo-NdoComercial-SemDerivacées 4.0
Internacional.

DOI 10.56258/issn.2763-8197.v3n1.p161-191


http://creativecommons.org/licenses/by-nc-nd/4.0/
http://creativecommons.org/licenses/by-nc-nd/4.0/

164
REVISTA DE DIREITO E NEGOCIOS INTERNACIONAIS DA MARITIME LAW ACADEMY - MLAW

INTERNATIONAL LAW AND BUSINESS REVIEW
Vol. 3, n° 1, Janeiro a Junho - 2023. pp 161-191

A criagdo da Companhia Siderurgica Nacional (CSN), em Volta Redonda-RJ; da
Petrobras, em nivel nacional; e da Companhia Siderdrgica Paulista (COSIPA), em Cubatéo-
SP, foram basilares para a diversificacdo econdmica do pais, criando atrativos para a
implantacdo da industria automobilistica no Brasil, incluindo montadoras e fabricantes de
componentes e acessorios. Tudo isso lastreado ja no final dos anos de 1920, por Washington
Luis, que tinha como lema "Governar é abrir estradas!", e consolidado por Juscelino
Kubistchek, com seus "50 anos em 5!", também associada a interiorizacdo do
desenvolvimento, que também foi mote de Castelo Branco, com seu "Integrar para ndo
entregar!”, pois a Amazbnia ja era objeto de interesse internacional, antes mesmo das
questdes climaticas e ecoldgicas estarem em evidéncia.

A infraestrutura logistica nacional buscou - e ainda busca - se adequar a essa realidade,
0 que ocorreu pela construcdo de novas estradas, tanto para escoar a producdo das novas
fronteiras agricolas e pecuarias, como a industrial, interna e externamente. Ocorre que, em
funcdo do custo e velocidade de implantacdo, as rodovias foram privilegiadas no pais,
caracterizando o que passou a ser chamado de "rodoviarismo”. Essa condicdo ainda persiste
ao considerarmos a matriz nacional de transportes, se bem que iniciativas recentes e planos
estratégicos tém buscado incrementar a participacdo de outros modais de melhor eficiéncia
energética, e a intermodalidade.

O Polo Industrial de Cubatdo passou a contar como novas unidade produtivas, além da
siderurgica e petrolifera, parte delas utilizando subprodutos destas como matéria-prima, caso
da inddstria cimenteira a base de escoria de alto-forno, por exemplo. Sua localiza¢do proxima
ao Porto de Santos, foi logica e propicia, do ponto de vista logistico, embora o polo contenha
apenas industrias de base, importadoras de matéria-prima (fertilizantes, minéerio de ferro,
carvao coque, etc.) e voltadas majoritariamente ao consumo interno. As exportacoes ficavam
por conta de produtos siderurgicos (placas, chapas e laminados) da COSIPA, agora
USIMINAS, que hoje tem todos os seus altos-fornos desativados e pouco exporta. A
desativacdo dos altos-fornos implicou no encerramento da fabrica de cimento.

Para o sistema portuério nacional, as exportacdes ainda eram — e continuam a ser -

majoritariamente de granéis agroalimentares, commodities de baixo valor agregado.
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O final dos anos de 1960 e inicio dos de 1970, época do “Milagre Econdémico
Brasileiro” (LAGO, 2022), trouxe novo impulso a inddstria nacional. Nesse periodo, houve
significativa expansdo do parque gerador de energia do pais, e destacaram-se as industrias: de
construcdo pesada, naval e aeronautica; e a geracdo de empregos qualificados em varios
niveis.

Crises econdmicas e politicas subsequentes, internas e externas - além da falta de visdo
estratégica de governos -, levaram a um retrocesso na producdo industrial, periodo que passou
a ser conhecido como "década perdida"” (anos de 1980).

E certo que houve algumas iniciativas cuja intencdo era de favorecer ao
desenvolvimento tecnologico e a producdo industrial nacional, como a restricdo de
importacdes, sobretudo de veiculos; e a reserva de mercado de informatica. Entretanto, ambas
ndo apresentaram o0s resultados previstos, e até resultaram na obsolescéncia do parque
industrial brasileiro pois, em vez de investir no desenvolvimento de novas tecnologias e
projetos, os empreendedores acomodaram-se, ja que o consumidor obrigatoriamente teria que
comprar o que era e como era produzido aqui, geralmente com base no que era descontinuado
nas matrizes internacionais, como foi o caso de veiculos: as "carrocas" de Fernando Collor.

Para se ter uma ideia da qualidade dos veiculos nacionais, para exporta-los para paises
desenvolvidos, atendendo as suas exigéncias técnicas, era necessaria customizacdo que
envolvia centenas de itens.

No setor de informatica, a reserva de mercado resultou em anos de atraso tecnoldgico.

Enquanto isso, os portos permaneceram firmes e fortes na exportagédo de commodities,
inclusive apos o advento e incremento da utilizagdo de contéineres no Brasil, no final dos
anos de 1970, e sua consolidacdo, no inicio da década de 1980, com a implantacdo do
primeiro terminal especializado do pais: 0 TECON, na margem esquerda do Porto de Santos,
no municipio de Guaruja/SP.

A abertura das importacdes de automdveis, em 1990, trouxe novo “combustivel” para
a industria nacional, que teve que adaptar-se rapidamente a concorréncia interna e externa.

Primeiro vieram veiculos da Russia, bem mais baratos do que os nacionais. Depois

vieram novas montadoras, gerando novos empregos, porém, ja com crescente introducdo da
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automagcéo de linhas de montagem. A industria nacional passou a produzir carros “mundiais”,
com foco em exportacdes, mas também recebendo veiculos e acessorios de matrizes e filiais
das grandes corporacOes, principalmente por via maritima. Excecdo feita a algumas
montadoras, a maioria encontra-se distante de instalagdes portuérias, 0 que impacta no custo
do frete que, aliado a condicdo da maioria das rodovias nacionais, resulta no famigerado
“Custo Brasil”.

E possivel reduzir esse distanciamento?

A criacdo e expansdo de Zonas Econdmicas Especiais na China, sobretudo nas
proximidades de portos, resultou em significativa expansdo econémica daquele pais, nas
décadas mais recentes, com énfase em industrializacéo.

No Brasil, existe um modelo semelhante, o das Zonas de Processamento de
Exportacdo, ainda pouco explorado no pais.

A criacdo de Zonas de Processamento de Exportacdo proximas aos portos brasileiros
tende a contribuir para a reducdo desse distanciamento, além permitir a diversificacdo da
carteira de produtos de exportacdo do Brasil, agregando-lhe valor e contribuindo para a
reindustrializacdo do pais, intencdo declarada pelos Governos Federal e do Estado de Séo
Paulo.

O Porto e a Cidade de Santos devem ser considerados estratégicos nesse processo, por

multiplos motivos, como sera apresentado a seguir.

2 ACHINA E AECONOMIA MUNDIAL

2.1 A China e as Zonas Econdmicas Especiais (ZEES)

Segundo a United Nations Conference on Trade and Development (UNCTAD), em
seu relatorio de 2019:

Entre os instrumentos mais importantes de atracdo de investimento estdo as
Zonas Econdmicas Especiais (grifo nosso). O nimero de zonas ao redor do mundo
cresceu rapidamente nesta década para mais de 5.000, com muitas mais planejadas.
(UNCTAD, 2019)
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Segundo Silveira (2001), a implantacdo de Zonas Econdmicas Especiais na China teve

inicio em 1978 e efetiva implantacdo da primeira ZEE em agosto de 1980, na provincia de

Guangdong. Desde entdo, foram criadas varias ZEEs na China, cujo papel foi diretamente

proporcional ao crescimento econémico e desenvolvimento cientifico e tecnolégico daquele

pais.

As 5 (cinco) principais caracteristicas das ZEEs chineses, a saber:

1. Os governos das ZEEs estdo autorizados a gerir 0s seus assuntos econémicos,
gozando de poder, a nivel provincial, para examinar e aprovar 0s respectivos
projectos. Estdo também autorizados a tratar com flexibilidade qualquer assunto de
acordo com a situacdo conjuntural da ZEE.

2. A taxa de imposto do rendimento das empresas nas ZEEs é de 15%. Empresas
produtoras com investimento estrangeiro que tencionem ai operar por mais de 10
anos gozardo de isengdo do imposto sobre o rendimento nos primeiros dois anos e
pagardo metade desse imposto nos seguintes trés anos. Apds o periodo de isencédo e
reducdo, empresas que produzam bens para exportacdo pagardo, um imposto de
rendimento a uma taxa reduzida em 10%; empresas de tecnologia avangada gozardo,
de trés anos suplementares durante 0s quais se mantera a reducdo para metade da
taxa de imposto sobre o rendimento. Empresas ndo produtoras com um investimento
estrangeiro superior a 5 milhdes de doélares com um periodo operativo de mais de 10
anos, gozardo de isencdo do imposto sobre o rendimento no primeiro ano e pagarao
metade nos dois anos seguintes.

3. As taxas alfandegarias e de valor acrescentado ndo séo aplicadas em projectos de
exportagdo produzidos por empresas das ZEEs com matérias importadas, e em
produtos de exportacdo produzidos com matérias-primas da China, excepto crude
(petréleo bruto), petréleo e um determinado nimero de produtos essenciais
prescritos pelo Estado.

4. Mediante aprovacéo, as taxas de importagdo e de valor acrescentado ndo serdo
cobradas no caso de equipamento importado como maquinaria, pecas, matérias-
primas, materiais e combustivel, utilizados para construgdo ou producéo nas ZEEs
por departamentos administrativos, empresas e instituicbes. Contudo, em caso de
qualquer dos produtos mencionados (incluindo produtos manufacturados por
empresas das ZEEs com pecas importadas livres de impostos) serem transportadas
da ZEE para outra parte do pais, serdo cobradas as referidas taxas.

5. A estrangeiros, chineses da diaspora oriundos de paises ou regides que tenham
relagdes diplomaticas ou relagdes comerciais oficiais com a China, e compatriotas
de Hong Kong, Macau e Taiwan que venham as ZEEs com fins de intercdmbio
cientifico e tecnolégico bem como visitas a familiares, ndo é necessaria a emissdo de
vistos de entrada nas referidas ZEEs. Investidores estrangeiros, pessoal estrangeiro
contratado por estrangeiros e as respectivas familias tém direito a vistos de multi-
entrada. (SILVEIRA, 2001)

As ZEEs chinesas tiveram e tém importante papel na atracdo de investimentos e

empresas internacionais, na transferéncia de tecnologia - uma condigdo imposta aos

interessados -, que agora evoluiu para o desenvolvimento proprio; e na criagdo de empregos,
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embora seguindo um modelo de relagdo capital x trabalho bem diferente dos paises
democréticos, e que dificilmente seria aceito pelo sindicalismo laboral brasileiro.

Enquanto o Brasil vem perdendo progressivamente sua participacdo na producgédo
industrial mundial, a China ganha cada vez mais destaque no setor, produzindo cada vez mais
répido, melhor e mais barato.

O desafio chinés continua sendo manter o controle social, tendo a economia como
fator de apaziguamento, além de um exército de mais de 2 (dois) milhdes de militares ativos e
um poder de dissuasdo interno e externo formidavel.

O fato € que a China transitou do subdesenvolvimento a condicdo de reprodutora de
tecnologias importadas, por engenharia reversa; para tornar-se produtora de patentes e
poténcia em inovacao e pesquisa cientifica, altamente competitiva no comércio internacional,
também favorecida, reiterando, pelo baixo custo da méo de obra fartamente disponivel no pais
mais populoso do mundo.

L4, ndo héa disputas deletérias pelo poder, o que seria 6timo, ndo fosse pelo fato de ser
uma ditadura baseada em rigido controle social, mediante doutrinacdo massiva desde a
infancia e controle das midias, em geral.

As ZEEs tiveram e tém papel primordial nesse processo de transi¢cdo da China para um
modelo capitalista hibrido, "de Estado", onde os empreendimentos estratégias sdo planejados
e executados praticamente sem nenhuma restricdo ambiental, burocracia ou judicializagdes.

As grandes corporacdes ocidentais receberam bastante bem o modelo econémico
chinés, também aplicado em outros paises asiaticos com governos similares, e transferiram ou

montaram plantas industriais la.

A Figura 1 apresenta o resultado dessa opcdo estratégica, que foi significativa

evolucédo do PIB chinés.
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Figura 1 — Evolucédo do PIB da China até 2021, com projec¢do até 2027.
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Fonte: Statista (2022)

Segundo Ghosh (2019), o estabelecimento das ZEEs chinesas, entre 1980 e 1984; a
incorporacdo de Hong Kong (1997) e Macau (1999); e a entrada da China na Organizacéo
Mundial do Comércio incrementaram o crescimento do PIB do pais.

Cerca de 90% do comércio internacional ocorre por via maritima (95%, no Brasil).
Assim, a proximidade da producdo industrial de instalagGes portuérias & um inegavel trunfo
logistico.

Associada a regimes tributario e aduaneiro favoraveis, a competitividade dos produtos
pode ser sensivelmente potencializada ou consolidada, como ocorre em varios portos que sao

referéncia mundial em boas préaticas e sustentabilidade.

O sistema portuario chinés passou da irrelevancia ao protagonismo, com 7 (sete) de
seus portos atualmente posicionados entre os principais movimentadores de contéineres no

mundo, como indica a Figura 2.
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Figura 2 — Principais portos do mundo em movimentagéo de contéineres.

POSICAO NOME DO PORTO PAIS
1 Xangai China
2 Cingapura Cingapura
3 Ningbo-Zhoushan China
4 Shenzhen China
5 Guangzhou China
6 Busan Coreia do Sul
7 Qingdao China
8 Hong Kong China
9 Tianjin China
10 Rotterdam Holanda

Fonte: Fazcomex (2022)

Assim, a economia da China alcangou o segundo lugar, a caminho de ser a primeira,

como mostra a Figura 3.

Figura 3 — Ranqueamento das maiores economias do mundo, em 2022.
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Fonte: Poder 360° apud Austin Ranking (2022)
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O gréfico da Figura 4 mostra a evolucéo do PIB dos BRICS - grupo econémico que

envolve Brasil, RUssia, india, China e Africa do Sul.

Figura 4 — Participagdo do PIB dos membros do BRICS no PIB mundial: 1980-2023.
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Fonte: Ecodebate, 2022, apud FMI. WEO (2017)

Esse cenario serviu como referéncia para a elaboracéo do presente artigo.

2.2 A China e a desindustrializacdo mundial

Recentemente, teve inicio a importacdo de veiculos chineses, que passaram a ser
vendidos por precos muito mais atrativos do que 0S nacionais, assim como 0S russos, na
década de 1990.

Era esperada uma reducdo do custo dos veiculos nacionais, entretanto, a carga
tributaria e os direitos trabalhistas brasileiros sdo bem diferentes dos chineses, pois o regime
politico chinés segue um modelo de relacéo capital-trabalho proprio, centralizado no governo,
bem diferente do adotado no Brasil. A solucdo adotada pelo governo brasileiro foi aumentar a

aliquota do imposto de importacao.
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N&o foi diferente em outros paises democraticos. Além disso, a busca por reducgéo de
custos de producdo, sobretudo de méo de obra, levou muitas corporagcfes industriais mundiais
a transferirem suas plantas produtivas para paises pobres, sobretudo da Africa e Asia.

O resultado foi a desindustrializacéo dos paises ocidentais e a tendéncia a precarizacao
do trabalho.

Foi assim que a China passou a ser considerada uma espécie de “armazém do mundo”,
pela capacidade produtiva, variedade de produtos e seu custo final.

Gragas a esse arcabouco politico-administrativo, a economia chinesa cresceu e ainda
cresce de forma significativa, tanto que em poucas décadas aquele pais saiu do atraso
tecnoldgico, subdesenvolvimento e dependéncia da Unido Soviética/Russia, para tornar-se a
temivel, militar e economicamente, segunda poténcia mundial, a caminho da lideranca.

E importante salientar que também faz parte do planejamento estratégico da China o
expansionismo econdmico, que recebeu a alcunha de “Nova Rota da Seda”. Ele inclui
investimentos de trilhGes de délares na implantacdo de infraestrutura e logistica em varios
paises, com 0 objetivo de favorecer o escoamento de suas exportagdes e assegurar seu
suprimento de demandas alimentares e de matérias-primas. Ao que consta, ndo se trata apenas
de investir, mas de assegurar o controle desses ativos e sistemas, mesmo em outros paises,

uma espécie de seguro contra calotes.

3 O BRASIL E A ECONOMIA MUNDIAL

No a@mbito geral do comércio internacional, entre exportacdes e importagdes o Brasil
representa apenas cerca de 1% e, mesmo, assim, com exportacbes basicamente de
commodities de baixo valor agregado, que ocupam muito espago nos portos, com baixo valor
relativo. Mas ha que se ressaltar que as exportaces do agronegdcio séo significativas para a
seguranga alimentar do mundo, além de terem sistematicamente suportado os superavits da
balanca comercial do pais, ainda mais em tempos de pandemia.

Em contrapartida, nossa producgéo tecnoldgica e de inovacdo ainda é insipiente, bem
distante de: China, EUA, Japdo, Coreia do Sul, Alemanha, Franca, Reino Unido, Suica,
Suécia e Holanda, os dez primeiros, nessa ordem, em registro de patentes, em 2021, segundo
0 World Intellectual Property Organization (WIPO, 2022).
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A disputa entre o ambiental e o econdmico se reflete naquilo em que o Brasil é
referéncia mundial: o agronegadcio.

As criticas ao modelo brasileiro vdo da expansdo de areas ao fantastico trabalho da
Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecuaria (Embrapa) na producdo de sementes que
aumentam a produtividade, entre outros resultados.

Tanto no caso da expansdo do agronegocio como na de empreendimentos industriais,
nossa complexa legislagdo, via de regra passivel de interpretacfes, e a burocracia estatal, que
abre espaco para atitudes pouco republicanas, contribuem em muito para dificultar
investimentos, por vezes inviabilizando-os, por mais sustentaveis que sejam.

O desenvolvimento do pais fica prejudicado, empregos deixam de ser gerados e
tributos que permitiriam a ampliagdo e melhoria de servigos publicos e, inclusive, a
preservacdo/recuperacdo ambiental de areas desprotegidas sdo inviabilizados, mantendo o
Brasil dependente de tecnologias e produtos de alto valor agregado importados, e sofrendo
com exigéncias draconianas para exportar seus produtos e protecionismos.

As pesquisas da Embrapa tém apresentado resultados auspiciosos para 0 agronegécio
nacional, e sdo referéncia mundial. Mas ha quem critiqgue o aumento da produtividade por
hectare, pelo tipo de sementes desenvolvidas; e também quem questione a expansdo de areas
produtivas, por conta de desmatamentos, sem apontar solugdes alternativas que equivalham
resultados.

Para citar um exemplo desse entendimento, na Semana de Engenharia — 2021, da
Universidade Santa Cecilia (UNISANTA, 2021), houve uma palestra de Paula Cardoso,
Administradora e Engenheira Ambiental, Diretora da empresa ABG Engenharia e Meio
Ambiente. Durante sua exposicao ela ponderou que o Brasil precisaria repensar sua condi¢do
de fornecedor de alimentos para 0 mundo. Citou especificamente o caso do rebanho bovino
nacional, que afirmou ser maior do que a populacdo humana do pais, alegando que ele produz
muito gas metano, o que é ruim para 0 meio ambiente.

Assim, 0 agronegocio, protagonista das exportagdes brasileiros, sofre restricbes

internas e externas. E preciso diversificar nossa carteira de produtos, por esse e outros
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motivos, além de certos segmentos repensarem seu entendimento do conceito de

sustentabilidade.

3.1 O Brasil e as Zonas de Processamento de Exportacgéo (ZPES)

Reconheca-se que a Zona de Processamento de Exportacdo (ZPE) brasileira, regime
aduaneiro especial criado por meio do Decreto-Lei n® 2.452/1988 (BRASIL, 1988),
posteriormente revogado pela Lei Federal n® 11.508, de 20 de julho de 2007 (BRASIL, 2007),
tem muita semelhanga com a ZEE chinesa, pois ambas focam em producéo de alta tecnologia,
com foco em exportagdes.

A Lei n°® 11.508/2007, posteriormente regulamentada pelo Decreto n° 6.814, de 6 de
abril de 2009 (BRASIL, 2009), dispds sobre o regime tributario, cambial e administrativo das
ZPEs. Seu Art. 1° alterada pela Lei Federal n° 14.184, de 14 de julho de 2021 (BRASIL,

2021a), em funcdo da modernizacgdo do marco legal de ZPE, passou a ter a seguinte redacao:

Art. 12 E 0 Poder Executivo autorizado a criar, nas regides menos desenvolvidas,
Zonas de Processamento de Exportacdo (ZPE), sujeitas ao regime juridico instituido
por esta Lei, com a finalidade de reduzir desequilibrios regionais, bem como
fortalecer o balango de pagamentos e promover a difusdo tecnolégica e o
desenvolvimento econémico e social do Pais.

Pardgrafo Gnico. As ZPE caracterizam-se como areas de livre comércio com o
exterior, destinadas a instalacdo de empresas voltadas para a producdo de bens a
serem comercializados no exterior, sendo consideradas zonas primarias para efeito
de controle aduaneiro. (BRASIL, 2007)

O regime de ZPE (que ndo se confunda com o de Zonas Francas, como a de
Manaus/AM) tem por objetivo beneficiar regides menos desenvolvidas do pais, prevendo
beneficios fiscais e cambiais, por parte do Governo Federal (IPI, PIS, COFINS, cambio
flutuante, etc.), que podem ser “turbinados” com outros atrativos tributarios, por parte de
governos estaduais (ICMS, etc.) e municipais (ISSQN, IPTU, etc.).

Segundo o entdo Ministério da Economia (ME, 2023), atualmente o Brasil possui 11
(onze) ZPEs em diferentes estagios de implantacdo. No entanto, somente as de Pecém/CE,
que passou a operar em 2013, e Parnaiba/Pl, a partir de 2022, estdo efetivamente ativas e
devidamente alfandegadas. As demais autorizadas, dentre as quais, a de Porto do Agu-RJ,

Caceres/MT e Uberaba/MG, encontram-se ainda em processo de implantag&o.
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Antes de prosseguir no tema ZPE, é interessante fazer acrescentar mais algumas
informagdes sobre o Brasil no comércio internacional.

Em 2022, o Brasil exportou cerca de USD 335,0 bilhdes (MDIC, 2023), sendo que 0s
principais itens de exportacdo foram commodities agricolas e minerais a granel, carnes,
celulose e produtos da indastria de transformacdo (também baseados matéria-prima
agropecudria). Destaque-se que, mesmo nas exportacdes por contéineres, as cargas tém sido
de menor valor agregado.

Os principais destinatarios de nossas exportacdes foram: China, EUA, Holanda,
Argentina, Japdo, Chile, México, Alemanha, Espanha e Coreia do Sul.

No mesmo periodo, o Brasil importou cerca de USD 272,7 bilhdes, tendo como
principais mercadorias: adubos e fertilizantes, petréleo, derivados e afins; medicamentos e
produtos farmacéuticos, gas, eletrdnicos, partes de veiculos, equipamentos elétricos e
mecanicos, e produtos da industria de informacao.

As principais origens dessas importagdes foram: China, EUA, Argentina, Alemanha,
Coreia do Sul, India, México, Japdo, Italia e Rissia.

A China e EUA dominam nossas exportacdes e importacbes, o que faz sentido, por
serem as duas principais economias mundiais da atualidade.

Voltando a comparacdo entre as ZEEs chinesas e as ZPEs brasileiras, segundo o Portal
Infomoney (2023) a China exportou USD 3,59 trilhdes, cerca de 9,4 vezes mais do que o
Brasil, com énfase em produtos industrializados. O Portal Statista (2023) mostra os principais
produtos exportados por aquele pais, com destaque para: maquinas e componentes
automaticos para processamento de dados, vestuario, acessorios de vestuario, circuitos
integrados, fios téxteis, artigos téxteis, telefones moveis e automaoveis e produtos de plastico.

O crescimento econémico vertiginoso e o desenvolvimento da cadeia logistica e
industrial da China a levou a condi¢do de provedor mundial de produtos industrializados, o
que ficou ainda mais evidente com a pandemia do COVID-19, quando ficaram
dramaticamente evidenciadas as consequéncias deletérias da desindustrializagdo do Ocidente.

Dai, ressurgiu o tema da reindustrializa¢do, inclusive no Brasil.
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Mas, porque existem efetivamente apenas 2 (duas) ZPEs no Brasil e vérias ZEEs na
China, além de varios complexos industriais nas proximidades de portos de outros paises
asiaticos, europeus e da América do Norte?

Como ja mencionado, a legislacdo de ZPE tém foco em areas menos desenvolvidas e,
segundo a Resolugdo CZPE/ME n° 29/2021 (ME, 2021):

Art. 3° A implantacdo de ZPEs visa obter a reducdo de desequilibrios
regionais, o incremento das exportacfes e da geragdo de emprego na
regido, o desenvolvimento econbmico e socioambiental e a difuséo
tecnologica (grifo nosso).

Art. 4° As ZPEs deverdo atender as prioridades governamentais para os
diversos setores da indUstria nacional (grifo nosso). (ME, 2021)

No mais, quais sdo as prioridades governamentais para os diversos setores da inddstria
nacional?

A legislacdo anterior relativa a ZPEs era restritiva. Sua criacdo dependia de iniciativa
exclusiva de governos estadual e federal; a producdo beneficiada pelos incentivos fiscais e
aduaneiros era restrita a obrigatoriedade de destinagdo de 80% a exportacdo; nao era
permitida a participacdo de filiais de empresas ja existentes no pais; e ndo a area destinada
deveria ser una.

A Resolucdo CZPE/ME n° 29/2021 trouxe algumas mudancas que favorecem a
implantacdo de ZPEs, mas nédo alteraram as disposi¢Oes anteriormente vigentes no que tange a

definicéo de regides menos desenvolvidas:

Art. 5° As ZPEs deverdo ser criadas em areas localizadas em regides menos
desenvolvidas.

§ 1° Para efeitos da politica das ZPEs, serdo consideradas regifes menos
desenvolvidas:

| - todos os municipios das regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste, bem
como 0s municipios dos Estados de Minas Gerais e Espirito Santo
pertencentes a area de atuacdo da Superintendéncia do Desenvolvimento do
Nordeste -Sudene;

Il - os municipios cujo Produto Interno Bruto per capita seja inferior ao
Produto Interno Bruto per capita do Estado em que estejam localizados,
conforme dados disponibilizados pelo Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE) (grifo nosso);

Il - os municipios das regides Sul e Sudeste, exceto as capitais dos
Estados dessas duas regides, quando a participagdo do valor adicionado
bruto da indastria do municipio no valor adicionado bruto total do
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municipio for inferior a participa¢do do valor adicionado bruto da
industria brasileira no valor adicionado bruto do Pais, conforme dados
disponibilizados pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE) (grifo nosso);

IV - 0s municipios que apresentam déficit na balanca comercial, exceto as
capitais dos Estados da Regido Sul e Sudeste, conforme dados
disponibilizados pelo Ministério da Economia. (ME, 2021)

E importante salientar que Resolugdo CZPE n° 29/2021, dispde que:

Art. 6° A autorizagdo para a criacdo de ZPEs deverd estar norteada pelas
seguintes diretrizes:

I - contribuir para o desenvolvimento local (grifo nosso), possibilitando a
reducdo de desequilibrios regionais;

Il - aproveitar o potencial exportador da regido e aumentar o valor
agregado das exportacdes brasileiras (grifo nosso);

Il - priorizar propostas de criacdo de ZPEs localizadas em area
geografica privilegiada para a exportacao (grifo nosso); e

IV - utilizar de forma racional os recursos naturais.

Paragrafo Unico. Para efeitos da aplicacdo desta resolugdo, considera-se
"area geografica privilegiada para a exportagdo” aquela com
disponibilidade de insumos (matérias-primas, partes, pecas ou
componentes), que ofereca condicbes para a producdo dos bens e
servicos, mao-de-obra capacitada ou possibilidade de capacita-la e que
disponha de canais de escoamento eficientes para a entrada de insumos
e envio dos produtos elaborados para o exterior (grifos nossos). (ME,
2021)

A Lei n° 11.508/2007 (BRASIL, 2007), foi alterada pela Lei Federal n°® 14.184/2021

(BRASIL, 2021), tornando-se o novo marco regulador das ZPEs. Essa nova lei trouxe

importantes definigdes, tais como:

Art. 2° A criagdo de ZPE far-se-a por decreto, que delimitara sua
area, a qual podera ser descontinua (grifo nosso) observado o
disposto no § 6° deste artigo, & vista de proposta dos Estados ou dos
Municipios, em conjunto ou isoladamente, ou de ente privado (grifo
nosso).

8 1°-A O Poder Executivo regulamentard o processo seletivo de
carater publico por meio do qual os entes privados poderdo apresentar
propostas para a criacdo de ZPE. (BRASIL, 2007)

Também trouxe outras inovagdes, com a proposta de tornar a implantacdo de ZPEs

mais atrativa aos investidores. S&o elas:
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e Revogacdo da obrigatoriedade das empresas de exportarem 80% da producdo. Pela nova
legislacdo, a totalidade da producdo industrial poderd ser direcionada ao mercado interno,
mediante pagamento dos tributos anteriormente suspensos;

e Possibilidade de implantagdo de ZPEs em areas descontinuas

e Inclusdo de empresas prestadoras de servigos vinculados a industrializacdo de mercadorias a
serem exportadas no regime;

e Inclusdo de empresas prestadoras de servicos destinados exclusivamente a exportacdo:

e Adequacdo da regra de internalizacdo as normas da Organizacdo Mundial do Comércio
(OMC); e

e Facilidade de construcdo de ZPEs em &reas conectadas com portos e aeroportos, o que é logico.

A ZPE de Pecém/CE tem foco em siderurgia, gases industriais e engenharia (ZPE
PECEM, 2022). Ja a de Parnaiba/PI, aprovada ja sob o novo regime, tem perfil voltado para
farmaco quimicos, cera de carnaudba, babacgu, couros e peles, alimentos, pedras preciosas
e minérios, biocombustiveis e empresas na area de biotecnologia e nanotecnologia, além
da perspectiva de abertura para o segmento de servicos na area de tecnologia da
informacéo (ZPE PARNAIBA, 2022).

O Porto de Santos é o principal complexo portuario do Brasil, operando
majoritariamente commodities de baixo valor agregado. Ele esta situado no Estado de Séo
Paulo, o mais industrializado do Brasil. Se fosse uma pais, sua economia estaria entre as 25
(vinte e cinco) principais do mundo.

O Parque Industrial de Cubatdo opera basicamente com matérias-primas importadas,
produzindo principalmente para 0 mercado interno.

Considerando esse cenario, seria possivel implantar uma ZPE na regido?

Para obter essa resposta, em 2015 a Prefeitura de Santos, por meio deste autor, apos
analise da legislacdo pertinente, vislumbrando a possibilidade de diversificar e incrementar
sua economia, e sendo sede do principal complexo portuério do pais, encaminhou consulta a
Secretaria Executiva do Conselho Nacional de Zonas de Processamento de Exportagdo
(CZPE-SE), entéo vinculado ao Ministério do Desenvolvimento, Industria, Comércio Exterior
e Servicos (MDIC).
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4 CIDADE E PORTO DE SANTOS - ZPE VIAVEL

A resposta do CZPE-SE, com base nos critérios de enquadramento entdo vigentes, é
apresentada na Figura 5.

Figura 5 — Resposta da CZPE-SE a consulta da PMS sobre ZPE na cidade de Santos.

CONSELHO NACIONAL DAS ZONAS DE PROCESSAMENTO DE EXPORTACAO - CZPE
SECRETARIA EXECUTIVA - SE
Esplanada dos Ministérios, Bloco J, Sobreloja, CEP 70053-900, Brasilia - DF
Tel: +55 (61) 2027-7378  e-mail: seczpe@mdic.gov.br

= Avaliacdo Santos/SP:

L CRITERIOS CONSIDERACOES RESULTADO

1 Critério Geografico Santos/SP = Sudeste Nao Enquadrado
(NO, NE, CO + SUDENE)

2 PNDR (SU + SE) Santos/SP = Alta Renda Ndo Enquadrado

o Sub-Regites de Baixa-Renda
o Sub-Regites Estagnadas
o Sub-Regides Dindmicas

3 Valor Adicionado da Industria Santos/SP = Sudeste Enquadrado
SU + SE (Exclusive Capitais) (Dados IBGE — 2014)
(Part. % VAind N0 VATo)
Municipio < Brasil Santos/SP (9,79%) < Brasil (23,79%)
4 Balanca Comercial Santos/SP = Sudeste Ndo Enquadrado
SU + SE (Exclusive Capitais) (Dados MDIC - 2016: Santos/SP)

Exportacdes: US$ FOB 3.534 Milhdes
Importagdes: US$ FOB 761 Milhes

Exportagbes < Importagbes

Exportagoes > Importaces
Fonte: PMS (2017)

Assim, a cidade de Santos foi inicialmente qualificada para eventual implantacdo da
ZPE, em razdo de, no ano de 2014, com base nos dados do Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE), a participacdo do valor adicionado do setor industrial no valor adicionado
do Municipio ter apresentado valor inferior ao indicador equivalente no plano nacional.

No entanto, o0 CZPE ressaltou que a efetiva implantacdo da ZPE dependia de diversas
iniciativas, ndo apenas no sentido da efetiva formalizacdo do pleito e de sua aprovacéao junto

as autoridades competentes, mas, sobretudo, da atragdo de investimentos produtivos para
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implantacdo da prdpria infraestrutura da ZPE e dos projetos industriais associados, de sorte a
assegurar a efetiva viabilidade econdmica do empreendimento.

A cidade de Santos, portanto, esta apta a sediar uma ZPE desde 2017, condicdo
ratificada em setembro de 2019, em nova consulta ao CZPE, atualmente subordinado ao
Ministério da Economia (ME), em 2022, e pela Resolugdo CZPE/ME n° 29/2021, em seu
Artigo 5°, Inciso I11.

Por ser cidade portuéria, localizada no Estado de Séo Paulo, o mais industrializado do
pais, Santos € uma “[...] area geografica privilegiada para exportacdo [...]” que oferece “[...]
condigdes para a produgdo dos bens e servigos [...], e dispde de “[...] canais de escoamento
eficientes para a entrada de insumos e envio dos produtos elaborados para o exterior [...]".

No ambito do potencial de P&D e de formacdo profissional especializada, a Regido
Metropolitana da Baixada Santista (RMBS) possui mais de uma dezena de Institui¢bes de
Ensino Superior e Escolas Técnicas, publicas e privadas, inclusive unidades do SESC, SEST e
do SENAI. Assim, Santos e regido também dispem de “[...] mdo-de-obra capacitada ou
possibilidade de capacita-la[...]”.

E certo que o desnivel de cerca de 700 m entre o planalto e a RMBS, e a complexidade
de construcdo de estradas e ferrovias para vencé-los no ambito da Engenharia e,
principalmente, no quesito ambiental, ¢ de alta complexidade, em funcdo da legislacdo
vigente.

Sdo muitas variadveis influentes, que incluem: a Lei da Mata Atlantica, o Parque
Estadual da Serra do Mar, o Zoneamento Ecolégico e Econémico da Baixada Santista,
limitacOes geomeétricas (curvas, gabaritos de viadutos, restricdes de horario para o trafego de
carretas que trazem cargas de projeto, etc.) em estradas; concomitancia de trafego de cargas e
veiculos de passeio no Sistema Anchieta Imigrantes (SAI), pedagio caro, interferéncia com
trafego urbano, licenciamentos ambientais demorados, sempre passiveis de judicializagdes,
etc. Em adendo, tambem h& que se considerar a pesada carga tributaria incidente sobre a
producdo industrial.

Na visao dos investidores e empreendedores esse cenario de instabilidade regulatéria e

juridica, entre outras impedancias, geram inseguranca e desestimulo.
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Parte das iniciativas adotadas pelo setor industrial para reduzir custos de producdo e
comercializacdo inclui a busca por terrenos baratos, licenciamentos menos complexos e
incentivos fiscais.

Atentos a essa oportunidade, varios municipios ofertam essas condicdes, facilitando a
implantacdo de condominios logistico-industriais em seus territorios. Mas esse distanciamento
do Porto de Santos tem implicacédo direta no custo do frete.

Existem areas na RMBS préximas ao porto que podem abrigar uma ZPE, condominio
logistico-industrial, porto-inddstria, etc.

Estudos elaborados pela Fundacdo para o Desenvolvimento Tecnologico da
Engenharia (FDTE, 2013) e a empresa Advanced Logistics Group (ALG, 2011), esta ultima
financiada pelo governo espanhol, estudaram areas da RMBS apropriadas para esse fim, todos
de posse do Governo Federal. Ambos indicaram a area continental de Santos como a mais
propicia, inclusive em curto prazo.

A Figura 6 € um excerto do Anexo | (Perimetro Urbano) da Lei Complementar n°
1.005 (Plano Diretor de Desenvolvimento e Expansdo Urbana do Municipio de Santos), de 16
de julho de 2018 (PMS, 2018), que define 0 uso e ocupacdo do solo da area continental de
Santos. Nela estdo indicadas as areas urbanas (AU) e destinadas a expansdo urbana (AEU),
que podem abrigar atividades econdmicas associadas ao complexo portuario local.

A Lei Complementar n°® 729, de 11 de julho de 2011 (PMS, 2011), que define 0 uso e
ocupacdo do solo na area continental de Santos, ora em fase de revisdo, dispde de zonas que
permitem a implantacdo de atividade portuarias, retroportuarias, logisticas e industriais. Essa
condicdo, além dos acessos: rodoviario, ferroviario e aquaviario existentes foram
consideradas nos estudos da FDTE e ALG, contribuiram para a qualificagdo desse territorio

nos estudos da FDTE e ALG, ambos de posse do Governo Federal.
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Figura 6 — Area Continental de Santos: areas urbanas (Aus) e de expansdo urbana (AEUS).

Fonte: PMS (2018)

O custo do terreno nessas areas pode ser até mais barato do que no interior do Estado,
porém, sdo &reas greenfield, particulares ou da Unido, com restricbes ambientais que
encarecem sobremaneira o custo de implantacdo de empreendimentos, por mais sustentaveis
que sejam.

Essa condicdo decorre do rigor da legislagdo vigente que possibilita interpretagdes
enviesadas do conceito de sustentabilidade, privilegiando aspectos ambientais — muito
importantes, sem duvida -, relativiza os sociais, basicamente restritos ao zelo com
comunidades tradicionais, assentamento quilombolas e aldeias indigenas, sem considerar 0s
efeitos socialmente positivos da geracdo de empregos diretos e indiretos propiciado pela
implantacdo de novos empreendimentos; e considerando a fator econémico como mera
especulacdo financeira e busca de lucro, em detrimento dos demais.

A sistematica judicializacdo de licenciamentos ambientais de empreendimentos
também tem colocado "em cheque" 6rgaos licenciadores como CETESB e IBAMA.

Voltando a China - que alguns exaltam como modelo a ser seguido pelo Brasil em
funcdo dos resultados, e ndo pelos métodos utilizados 14 -, as ZEEs estdo localizadas junto a
portos que hoje estdo entre os de maior operacdo de cargas do mundo, como j& mencionado.

RECEBIDO/RECEIVED: 06/03/2023 ACEITO/ACCEPTED: 03/04/2023

Esta ora estd licenciada com uma Licenga Creative Commons Atribuicdo-NdoComercial-SemDerivacbes 4.0
Internacional.

DOI 10.56258/issn.2763-8197.v3n1.p161-191


http://creativecommons.org/licenses/by-nc-nd/4.0/
http://creativecommons.org/licenses/by-nc-nd/4.0/

183
REVISTA DE DIREITO E NEGOCIOS INTERNACIONAIS DA MARITIME LAW ACADEMY - MLAW

INTERNATIONAL LAW AND BUSINESS REVIEW
Vol. 3, n° 1, Janeiro a Junho - 2023. pp 161-191

Por que ndo temos uma ZPE proxima ao Porto de Santos? Isso vale com relacéo a
outros portos nacionais.

O agronegocio e outras commodities e matérias-primas sdo grandes e longevos
negocios, em termos de demanda, sem davida. No entanto, é preciso diversificar nossa
carteira de produtos de exportacdo, com a incluséo de produtos industrializados de maior
valor agregado, competitivos no mercado internacional, melhorando ainda mais os resultados
de nossa balanca comercial. Essa diversificacdo também é importante para reduzir nossa
dependéncia de externa no ambito tecnoldgico e para a retencdo/atracdo de inteligéncias
capazes de produzir conhecimento e patentes.

Ressalte-se que o tipo de indlstria a ser implantado em ZPEs deve ser
preferencialmente ndo concorrente com as inddstrias existentes fora delas.

Em suma, trata-se de uma producdo que representard uma “nova economia”, que
resulte em desenvolvimento, geracdo de empregos e tributos que contribuirdo para a melhoria
da qualidade de vida de cidades e cidaddos, onde forem localizadas.

A cidade e o Porto de Santos tém potencial efetivo e qualificacdo legal para sediar uma
ZPE, o que depende da acdo conjunta entre todos 0s niveis de governo e a iniciativa privada,

para implanta-la.

5 CONSIDERACOES FINAIS
O conceito moderno de sustentabilidade prevé a harmonizacgdo entre trés esferas ou

“pilares”, a saber: ambiental, social e econdmico (Figura 7).
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Figura 7 — Esferas ou Pilares do Desenvolvimento Sustentavel.
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Fonte: Adaptacdo da Avaliacdo e Relatério sobre Sustentabilidade da Universidade de Michigan,
(EUA), 2002.

Isso implica em ter consciéncia de que empreendimentos e atividades econémicas
sustentaveis, embora tenham impacto ambiental, podem e devem, mediante medidas
mitigadoras ou compensatorias, auxiliar na preservacdo/recuperacdo de areas atualmente
desprotegidas e na gera¢ao de empregos.

Alias, toda vida organica, animal ou vegetal, também impacta o meio ambiente, e ndo
s0 a humana e as acgdes antrdpicas. Assim, constitui um equivoco utilizar expressées como
“ndo poluente” em legislagdes de uso e ocupacao do solo, ambientais ou mesmo em cadernos
de encargos.

Como visto na Figura 7, privilegiar esses pilares de forma isolada ou associada a

apenas um dos outros, tende a apresentar resultados parciais.
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Como j& mencionado, empreendimentos econdmicos geram recursos, por meio de
tributos, que permitem a manutencdo de programas sociais, além de, pela geracdo de
empregos, reduzir a dependéncia destes.

Economias fortes, estaveis e equilibradas sdo imprescindiveis a preservacdo da ordem
social e para cuidar equilibradamente do meio ambiente. Economias fracas e instaveis
favorecem as desigualdades sociais, a miséria, ao oportunismo politico e a destruicdo do meio
ambiente, pela ocupacéo de areas de risco e de preservacdo ambiental.

A legislacdo de ZPE foi concebida para favorecer a industrializacdo de areas
economicamente menos desenvolvidas do pais.

A implantacdo de Zonas Econdmicas Especiais, como enfatizado pela UNCTAD
(2019), é um importante instrumento de atracdo de investimentos. As ZPEs emergem como
importante parte da solucdo.

Entdo, porque ndo utilizar o regime de ZPEs de modo anadlogo ao das ZEEs chinesas,
potencializando resultados semelhantes?

E importante, sem ddvida, promover o desenvolvimento em todo o territorio nacional,
mas isso ndo pode ser um fator inibidor da expansdo econdmica de areas ja consolidadas,
tirando maximo proveito da infraestrutura e logistica existentes. Pelo contrario, é preciso
investir em diversificacdo e expansdo, com beneficios para o mercado interno e para a
competitividade de produtos brasileiros de maior valor agregado no comércio exterior.

A proximidade das ZPEs de instalacbes portudrias, como ja visto e previsto na
legislagdo especifica, € um inegavel trunfo logistico. Ocorre que Varios portos brasileiros
estdo localizados em areas cujos arredores possuem restricdes ambientais, algumas bastante
severas, mas que carecem de Vvisdo mais abrangente sobre os outros dois “pilares” da
sustentabilidade: social e econdmico.

A reindustrializagdo do pais € uma questdo estratégica que também demanda
incremento da pesquisa cientifica, da transferéncia de tecnologia e da competitividade de
produtos nacionais de alto valor agregado no mercado internacional, cada vez mais

competitivo. As ZEEs chinesas sdo exemplos de uma estratégia bem-sucedida.
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E importa realgar que o incremento desse tipo de carga muda sensivelmente o enfoque
atual de nossas exportagdes e dos proprios Planos Mestres e Planos de Desenvolvimento e
Zoneamento portuarios pois, em lugar de focar em quantidade, passa a enfatizar a qualidade,
valor agregado. Acresca-se o fato de que a operagdo de cargas conteinerizadas e de projeto €
bem menos dependente de fatores climéticos, o que também apresenta impacto positivo sobre
a taxa de ocupagdo de bergos e na reducdo de tarifas portuérias.

O ideal é que inicialmente sejam feitos estudos, seja para a cidade de Santos, seja para

qualquer outra cidade portuéria, que indiquem:

e  Que tipo(s) de industria(s) seria(m) implantado(s) nas proximidades do porto, com
base nos interesses estratégicos nacionais e atrativos de mercado;

e Qual ou quais mercados seriam atrativos para importar essa producdo (América
Latina, Africa, Oceania, etc.);

e Se uma ZPE e seu regime aduaneiro e tributdrio é o melhor modelo a ser
considerado;

e Quais as efetivas restricdes legais, sobretudo ambientais, a implantacdo de
empreendimento industriais na regido;

e Se a Declaragdo de Utilidade Publica € a Gnica solucéo para ocupar areas proximas
a portos, considerando a legislagdo vigente; ou se é viadvel a mudanca da
legislacdo, para adequé-la ao moderno conceito de sustentabilidade, também
expresso nos 17 Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS) da Plataforma
2030 da ONU;

e Quais 0s mecanismos de atracdo de empreendimentos que podem ser
disponibilizados pelos governos, em todos os niveis; e

e Que empresas estariam interessadas em implantar ou atuar nesse modelo, entre
outras.

O coerente e desejado é que a condugdo desse processo ocorra COmM numa parceria
entre governos, iniciativa privada e sociedade.

Caso ndo haja um interessado especifico em desenvolver esse estudo, a Infra S.A.
(INFRA, 2022) pode ser suscitada a fazé-lo, ja que o tema é de interesse estratégico nacional.

Uma maneira de superar as limitagdes da legislacdo ambiental esta no propria Lei
Federal n° 11.248/2006 (BRASIL, 2006), conhecida como “Lei da Mata Atlantica”, que
abrange quase todo o litoral leste brasileiro. Ela prevé o instituto da Declaragdo de Utilidade
Publica (DUP):

Art. 3° Consideram-se para 0s efeitos desta Lei:

[..]
VII - utilidade publica (grifo nosso):
a) atividades de seguranca nacional e protecdo sanitéaria;
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b) as obras essenciais de infra-estrutura de interesse nacional destinadas
aos servicos publicos de transporte, saneamento e energia, declaradas
pelo poder publico federal ou dos Estados (grifo nosso);

[...] (BRASIL, 2006)

O comeércio exterior é de interesse nacional, de forma que a logistica e infraestrutura
inerentes também o s&o.

Referendando essa tese, a Portaria n® 17/2022 do Ministério da Infraestrutura
(MINFRA, 2022), declarou de utilidade publica, para fins de supressdo vegetal,
empreendimento de interesse nacional, essencial a infraestrutura portuaria, a ser implantado
em area de 110 mil m?, dentro da Poligonal do Porto Organizado de Santos. Essa area é
localizada na interface entre o terminal arrendado pela Brasil Terminal Portuério (BTP) e o
futuro terminal de contéineres STS10.

No caso da area continental de Santos, € certo que por serem areas greenfield, ha
necessidade de sua urbanizacdo, como a implantacdo de infraestrutura fisica e de utilidades.
Beneficios fiscais podem viabilizar que os interessados promovam as benfeitorias necessarias.
Além disso, ela dispde de acesso rodoviario, ferroviario e aquaviario. Com a futura entrada
em operagdo do Aeroporto Regional de Guarujd/SP e do aerédromo do Complexo
Empresarial Andaragud, em Praia Grande/SP, também dispora do modal aeroviario em suas
cercanias.

Uma das atividades industriais que podem ser implantadas nas proximidades e portos é
a de montagem de equipamentos. No caso de cargas de projeto, seus componentes poderiam
ser enviados de fabricas no interior ou exterior, por via rodoviaria, ferroviaria ou aquaviaria, e
sua montados no interior da ZPE. Isso vale quanto a customizacdo de veiculos e drawback, s6
para citar alguns exemplos.

O incremento mundial de sistemas inerentes a cidades inteligentes e humanas,
demanda equipamentos que também podem ser projetados e produzidos nesse tipo de

empreendimento, lembrando que o Estado de Sdo Paulo possui varios Parques Tecnoldgicos

de referéncia, ou que podem tornar a sé-lo, caso da Fundagédo Parque Tecnoldgico de Santos
(FPTS).
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Muito do que o Brasil importa poderia ser produzido e exportado, e ndo apenas objeto
de substituicdo de importagéo.

A China investiu fortemente na pesquisa cientifica e, num curto espaco de tempo,
tornou-se referéncia mundial na producdo de conhecimento. A transferéncia de tecnologia foi
uma etapa inicial nesse processo, que logo foi elevado ao nivel da inovagdo competitiva.

O Brasil pode percorrer caminho analogo. Tem matéria-prima e inteligéncia para
tanto.

Escusado lembrar que as principais poténcias mundiais e paises desenvolvidos sdo
aqueles gue dominam tecnologias e as exportam.

Pouco tempo atras, o fisico tedrico Michio Kaku, PhD (GUPTA, 2017), comentou o
fato da maioria dos estudantes nas principais instituicfes de pesquisa cientifica e tecnologia
dos EUA serem estrangeiros, sobretudo indoasiaticos, que ao concluirem seus cursos
voltavam aos seus paises de origem, tornando-os concorrentes qualificados.

No Brasil, egressos de universidades locais ou internacionais de renome, no ambito da
ciéncia e tecnologia, saem ou ndo voltam ao pais, por falta de mercado.

Trata-se, portanto, de uma oportunidade para o Brasil deixar de ser exportador
basicamente de commodities, para promover sua reindustrializacdo em moldes
estrategicamente mais ambiciosos e tornar-se uma poténcia econémica e tecnoldgica de fato,
tendo seu sistema portuario como trunfo logistico, sempre com énfase em sustentabilidade.

Mas isso depende de visdo de Estado e da superacdo de problemas crbénicos do pais,
tais como: disputas ideologicas deletérias de poder, falta de continuidade de planos e de
cumprimento de metas, corrupcdo, instabilidade juridica e regulatéria, subserviéncia a outros
paises, ativismo radical e falta de incentivo a permanéncia da inteligéncia no pais.

O grande desafio a efetivacdo do desenvolvimento sustentavel é, entdo, superar
radicalismos de qualquer espécie, ter visao estratégica e buscar o equilibrio entre os aspectos

ambientais, sociais e econémicos.
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TRANSPORTE MARITIMO DE CARGAS, ATRASO NA ATRACACAO DO NAVIO
E DESPESAS COM ARMAZENAGEM DE MERCADORIA:
UM ESTUDO JURIDICO DA COBRANCA DE SOBRESTADIA DE
ARMAZENAGEM E DA ATUACAO REGULATORIA DA ANTAQ

MARITIME TRANSPORTATION OF CARGO, DELAY IN THE BERTHING OF THE
SHIP AND EXPENSES WITH STORAGE OF MERCHANDISE:
A LEGAL STUDY OF THE COLLECTION OF STORAGE DELAY AND ANTAQ'S
REGULATORY ACTION

Pedro Henrique Collal

RESUMO: O estudo supracitado buscou analisar os aspectos juridicos concernente as
questdes relacionadas ao juizo de sobrestadia em nexo com 0s servicos prestados por
terminais de armazenagem de contéineres, as relacbes juridicas fixadas entre terminais,
exportadores e armadores, a estrutura juridica dos contratos e acordos firmados entre tais
sujeitos, bem como, temas polémicos a respeito de regulamentos e normas publicados pela
Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios (ANTAQ). Para terminar, objetiva-se atestar
que, a interposicdo do ente regulador no acaso provoca descumprimento aos principios da
livre iniciativa e de livre concorréncia, trabalhando contra a propria regularizacdo do mercado
que, em conclusdo, resulta em servi¢os mais caros ao usuario.

Palavras-chave: armazenagem; contratos; responsabilidade civil; servigco portudrio;
regulacao.

ABSTRACT: The aforementioned study sought to analyze the legal aspects concerning the
issues related to the judgment of demurrage in connection with the services provided by
container storage terminals, the legal relationships established between and terminals,
exporters and shipowners, the legal structure of contracts and agreements signed between
such subjects, as well as controversial issues regarding regulations and standards published by
the National Water Transport Agency (ANTAQ). Finally, the objective is to attest that, the
interposition of the regulatory entity by chance causes non-compliance with the principles of
free enterprise and free competition, working against the regularization of the market that, in
conclusion, results in services more expensive to the user.

Keywords: storage; contracts; civil responsibility; port service; regulation.

1 INTRODUCAO
Uma das teorias do desenvolvimento econémico nacional é a expansdo e prosperidade
do comércio internacional (KRUGMAN, 1988). Nesse sentido, as politicas direcionadas ao

setor portuario tém papel estratégico na conjuntura econémica brasileira. Entende-se que o
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setor portuério é hoje um dos principais empecilhos no comércio internacional do Brasil,
principalmente devido aos altos custos operacionais portudrios e baixa eficiéncia
(WILSONSONS,2019).

Os portos sdo resultantes da conjuncdo dos aspectos naturais, econémicos, politicos e
humanos (CHOLLEY, 1964). O modal maritimo estimula as economias regionais e nacionais,
e as politicas econdémicas adotadas pelo pais impactam diretamente no crescimento dos fluxos
hidroviarios, redes e fluxos maritimos (longo curso e cabotagem), impulsionando diversos
setores (agricultura, servicos, industria e comércio). Desse modo, sdo estabelecidas as
seguintes definices:

IX - navegacdo de cabotagem: a realizada entre portos ou pontos do territdrio
brasileiro, utilizando a via maritima ou esta e as vias navegaveis interiores;
X1 - navegacdo de longo curso: a realizada entre portos brasileiros e estrangeiros;

O setor portuario brasileiro, composto por terminais privados e portos publicos, moveu
1,210 bilh&o de toneladas de carga em 2021. De acordo com o levantamento realizado pela
Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios (ANTAQ), o nimero aumentou 4,8% em
relacdo a 2020. No que tange aos perfis da carga, nota-se significativo aumento na
movimentacao de granéis solidos, granéis liquidos, conteinerizacdes e carga geral. A titulo de
exemplo, a movimentacdo de contéineres teve crescimento de 11% em relagdo a 2020
(ANTAQ, 2022).

Figura 1 - Perfis de Cargas

Perfis de carga

Granel Sélido Granel Liquido
703,6 mi. (t) +1,8% 313,7 mi (t) +8,0%
share share
0, A
58% Contéineres 26% Carga Geral Solta
133,1 mi (t) +11,0% 60,1 mi (t) +11,3%

~n w

share share

11% 5%

Fonte: ANTAQ, 2022
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A agéncia espera que o trafego portudrio mantenha uma tendéncia ascendente nos
préximos quatro anos. Estima-se que a movimentagdo portuaria nacional sera de 1,402 bilh&o
de toneladas em 2026 e 1,36 bilhdo de toneladas em 2025 (ANTAQ).

A vista disso, a armazenagem e movimentacao de contéineres aponta ndo apenas um
temperamento de mercado, mas também um acompanhamento logistico em constante
crescimento que, apesar dos gargalos regulatérios, € menos suscetivel as intempéries e a
volatilidade do mercado internacional.

Nesse cenario, tendo em conta que a cobranca de armazenagem € um dos pontos
contenciosos de um dos gargalos regulatdrios supracitados, por representar um ambiente de
inseguranca juridica e excessiva intervencdo estatal, este artigo visa discutir as questdes
juridicas relevantes que envolvem as cobrangas de sobrestadia de armazenagem de
contéineres e medir a legalidade de suas cobrancas aos exportadores, bem como, armadores.

Desta forma, partindo-se do conceito da sobrestadia de armazenagem de contéiner e da
sua ordem na cadeia de servi¢os portuarios, objetiva-se analisar as relacbes comerciais e
juridicas que norteiam a sua origem, tendo em conta o teor do que € realmente firmado entre
exportadores (usuarios), armadores (transportadores maritimos) e terminais, validando que a
interferéncia regulatoria da ANTAQ, aparentemente disciplinada na defesa do usuario, firma
aos terminais portuarios custos regulatérios que, no fim, lesam os proprios usuarios com o

acréscimo de 6nus aplicado ao preco dos servicos.

Como exemplo, vejamos o caso da verticalizagdo de dois terminais portuarios
localizados no Complexo Portuario Itajai-Navegantes, que prestam servigos sem
limites de preco, o que faz com que apesar da Antaq ter dispositivos legais
suficientes para punir praticas de violagdo da previsibilidade e da modicidade, esta
tem sido ineficaz. Alids, o modelo de regulagio econémica tem se mostrado
ineficiente, pois ¢ ex post, e ndo ex ante, o que possibilita ao prestador de servigo
uma liberdade de pregos que, podera ser obstada somente quando um prejudicado
provocar o regulador, para que haja o prego-teto.(CASTRO JUNIOR,2019,p.232)

Para realizar a perquiricdo aqui pretendida, empregar-se-a 0 método dedutivo e a
pesquisa sera tedrica, realizada através de investigacdo bibliografica e documental. Como
forma de abordagem sera usado método qualitativo. A pesquisa também pode ser classificada
como descritiva, pois, observa, descreve, classifica, analisa, sobre o fenomeno ou objeto-

problema. E fundamentalmente objetiva e sistematica.
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2 CARATER INTERNACIONAL DO TRANSPORTE MARITIMO

Esta atividade comercial, que envolve o transporte aquaviario (business shipping),
conceitua-se como a transferéncia fisica pessoas e bens de portos fornecedores para portos de
demanda (CASTRO JUNIOR,2019). O globo terrestre possui 27% da sua superficie formada
por continente e 73% de espacos maritimos, o que faz com que cerca de mais de 90% das
mercadorias sejam transportadas pelo mar.

O transporte maritimo desenrola-se entre 0s oceanos e mares, através de fronteiras
entre 0s paises, abeirando as distancias, impulsionando o comércio, e historicamente é
considerado substancial devido ao avanco experimentado pela humanidade no decurso das
grandes navegagdes que ocorreram a partir do século XVI (GAMA, 2005).

O comércio internacional, para que aconteca, depende de diversas modalidades de
transporte e no contexto associado, o0 transporte maritimo de cargas se caracteriza como a
maior artéria dos negdécios internacionais. Ele tem sido, o principal modo de transporte no
comércio entre as nagdes (CNT, 2022).

O mercado de transporte maritimo regular, conhecido como Liner Shipping tem como
principal objetivo o transporte de carga geral conteinerizada, que experimentou evolugédo
consideravel desde a década de 1970. Desde meados da década de 1990, os navios
aumentaram sua capacidade, viabilizando ganhos de escala, maleabilidade e velocidade no
volume de cargas transportadas por meio da conteinerizacdo e de acordo com a Conferéncia
das Nacbes Unidas sobre Comércio e Desenvolvimento (UNCTAD) as empresas de
navegacao irdo escalar os portos com maiores vantagens comerciais, manuseio eficiente de
contéineres, servigos superiores e sistemas de informag¢fes (UNCTAD, 2022).

Os contéineres tornaram-se a unidade de medida padrdo para movimentacdo e
transporte de cargas, e as mudancas tecnolégicas nesse mercado obriga a adequacdo dos
recursos e processos dos armadores e terminais portuarios.

Trata-se de industria que exige uma grande sinergia entre as varias cadeias de
fornecedores de produtos (siderurgia, mineragdo, construcdo naval, etc) e prestadores de
servigos que atuam em rede transnacional, de modo que o papel do Estado, por meio da

regulacdo setorial, com a forca normativa da Constituicdo, é fundamental (ROSA,2005).
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Em uma situacdo internacional, a importancia do trdfego maritimo indica a
inevitabilidade de os Estados intervirem na natureza internacional das leis e regulamentos.
Esta intervencdo estatal possui impacto direto e indireto no ordenamento juridico das agéncias

maritimas, terminais, armadores e a forma na qual se relacionam com seus clientes.

2.1 Conceito de sobreestadia de armazenagem

O terminal portuério, foco deste estudo, é marcado pela aplicacdo simultanea dos
conceitos de instalacdo portuaria e recinto alfandegado, dito nos incisos IV e VII do art. 2° da
Resolucdo Normativa n° 72, de 30 de marco de 2022, editada e publicada pela ANTAQ.

Segundo a Lei 12.815, DE 5 DE JUNHO DE 2013 no que diz respeito a instalacdo
portuéria, entende-se como instalagdo localizada dentro ou fora da area do porto organizado,
publica ou privada e utilizada em movimentacdo de passageiros, em movimentacdo ou
armazenagem de mercadorias, destinadas ou provenientes de transporte aquaviario na qual a
autoridade aduaneira considera preparado para recepcionar o controle aduaneiro.

Conforme redagdo do inciso Ill do art. 2° da Resolugdo Normativa n° 72/2022, os
terminais portuarios dispéem do Box Rate, uma cesta de servicos que reflete o preco cobrado
pelo servico de movimentacdo das cargas entre o portdo do terminal portuério e o pordo da
embarcacdo, ou entre 0 pordo da embarcacdo e sua colocacdo na pilha do terminal portuéario,
no caso da importagéo.

De acordo com a definicdo do art. 2, o periodo de armazenagem da mercadoria
estipulado no contrato e incluido no box rate corresponde a definicdo de free time (tempo
livre). No entanto, um prazo superior ao acordado é o que causa sobrestadia, conforme
definido pelo art. XX na disposicdo referenciada. Ou seja, uma vez que a carga excede 0
periodo de armazenamento firmado no bax rate e as mercadorias (contéineres) nao sejam
efetivamente carregadas no navio, ndo havendo o embarque confirmado institui-se a cobranga
do custo de armazenagem, que a depender do terminal, poderd ser cobrado retroativo ou
apenas o periodo excedente ao free time (GALLOTTI;CARVALHO,2020).

Obviamente, essa suposi¢do de cobranga de armazenamento ndo se aplica quando o
préprio terminal causa atrasos, como quando o equipamento de solo falha ou quebra. Salienta-

se que o valor da armazenagem de cada terminal é previamente publicado e conhecido por
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todos, principalmente pelo proprietario da mercadoria (exportador), pois existe uma tabela
com precos pre-fixados e publicados permanentemente no site do provedor do servigo.

Para os fins deste estudo, vale lembrar que em conformidade com o disposto no art. 5°
da Resolucdo Normativa n® 72/2022, além dos servicos incluidos no pacote de servicos (Box
rate), quando solicitados pelo usuario e dono da mercadoria quando assim necessitar,
obedecerao as condigdes de fornecimento e valores livremente negociadas ou divulgadas pelo
terminal, observado os limites impostos pela Autoridade Portuaria e condicBes de

arrendamento definidas. Nota-se:

Art. 5° Os servicos ndo contemplados na cesta de servi¢os ou box rate e 0s servigos
de armazenagem, quando demandados ou requisitados pelos clientes ou usuérios do
terminal sob a responsabilidade da instalacdo portuaria ou dos operadores portuarios,
obedecerdo as condicBes de prestacdo e remuneragdo livremente negociadas,
devendo os valores méximos serem previamente divulgados em tabelas de precos,
observadas as condi¢des comerciais estipuladas no contrato de arrendamento e nas
normas da ANTAQ, vedadas as praticas de precos abusivos ou lesivos a
concorréncia. (ANTAQ, 2022, Art. 5).

Assim, ao prestar servicos de armazenagem de carga do bem depositado, o
proprietario da carga € o principal titular da obrigacdo, seja pela razdo de contratar
diretamente com determinado armazém, seja porque é beneficiario direto da prestacdo de
servigos de terminal.

A remuneracdo do terminal nada mais é do que uma cobranca indispensavel pela
utilizacdo do servico conferido do prestador de servigos, e a responsabilidade naturalmente
contida nessa prestacao, conforme visualiza-se nos art. 627 e seguintes do Caédigo Civil, que
disciplinam os contratos de depdsito. Com base nesses fatos para se alcancar, razdes juridicas
sobre a sobreestadia prevista, é considerdvel, discutir o sistema de servigcos portuérios e as
relacOes juridicas fixadas entre os atores relevantes (CODIGO CIVIL, 2022, art. 627).

3 RELA(;AO ENTRE CONTROLE ADUANEIRO E ARMAZENAGEM

Para fazer cumprir a legislacdo que regula a entrada, permanéncia e a saida de
quaisquer bem ou mercadoria no pais, as cargas destinadas a exportacdo e/ou importacdo de
mercadorias conteinerizadas passam obrigatoriamente por um recinto alfandegado, que é

atributo de uma instalacdo portuaria. As atividades executadas ali sujeitam-se ao controle
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aduaneiro por exigéncia da Autoridade Aduaneira que é exercida pela Receita Federal do
Brasil.

Art. 50. A verificagdo de mercadoria, na conferéncia aduaneira ou em outra ocasiao,
sera realizada por Auditor-Fiscal da Receita Federal do Brasil ou, sob a sua
supervisiao, por Analista-Tributario, na presenca do viajante, do importador, do
exportador ou de seus representantes, podendo ser adotados critérios de selegio e
amostragem, de conformidade com o estabelecido pela Secretaria da Receita Federal
do Brasil. (Decreto-Lei n® 37/66)

O controle aduaneiro das importacdes e exportacdes, por sua vez, é feito mediante
procedimento intitulado de “despacho de exportagdo/importagdo”, mecanismo que ¢ analisada
a exatiddo dos dados declarados e lancados pelo exportador/importador em relagéo a carga e a
mercadoria, aos documentos emitidos e a legislacdo especifica, visando o desembaraco
aduaneiro e a entrada no territério nacional ou saida para o exterior. Toda mercadoria
destinada ou procedente do exterior sujeita-se ao despacho de importacdo e exportacéo, se for

0 Caso:

Art. 9° Os recintos alfandegados serdo assim declarados pela autoridade aduaneira
competente, na zona primaria ou na zona secundaria, a fim de que neles possa
ocorrer, sob controle aduaneiro, movimentagdo, armazenagem e despacho aduaneiro
de:

I - Mercadorias procedentes do exterior, ou a ele destinadas, inclusive sob regime
aduaneiro especial (Regulamento Aduaneiro,2022, Art. 9°).

Desta forma, objetivando executar o controle aduaneiro, a Secretaria da Receita
Federal define como os locais nos quais as cargas destinadas a exportacdo/importacdo podem
ficar armazenadas ou circular. Isso posto, 0s servigos prestados pelos terminais portuérios
relativos a armazenagem estdo ligados intimamente a imposicdo dos importadores e
exportadores apresentar suas cargas/mercadorias ao gerenciamento de risco da autoridade
aduaneira no decorrer do fluxo do despacho (Receita Federal).

Assim dizendo, tanto o importador ou exportador cria um vinculo juridico ao transferir
e armazenar mercadorias, contéineres para o terminal portuario alfandegado, o que resulta na
obrigatoriedade de o terminal portuario assegurar a seguranca no periodo que a mercadoria
estiver em sua pose. Ou seja, h4 presenca de um contrato de prestagdo de servi¢os, uma

relacdo juridica, na qual a razdo € a prestagdo de servicos portuarios seja de movimentagdo ou
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armazenagem de cargas, cujo precos e condi¢cBes devem ser pré-estabelecidos e publicados
pelo prestador de servigco, com a devida anuéncia da ANTAQ, agéncia reguladora.

4 RELACAO DE CONSUMO ENTRE USUARIOS E OS PRESTADORES DE
SERVICOS PORTUARIOS

Neste artigo consideram-se usuarios dos servigos portudrios os exportadores e
importadores e como prestador de servico o proprio terminal portuario.

O usuério é a parte central da prestacdo de servicos portuarios, pois sem ele ndo ha
necessidade de tais servigos. Nessa perspectiva, como afirmam Castro Junior e Rodrigues
(2019, p. 70), “o usuério é a figura mais relevante nos servigos publicos, razdo de existir
deles, porque o aparato estatal é desenvolvido com objetivo de proporcionar ao usuario
adequada prestacdo do servigo”

Sob a mesma Gtica considera-se a representacao de usuério de servicos publicos aquele
publicado pela Lei n° 13.460/2017, no Art.20, inciso |, fala: usuario — pessoa fisica ou
juridica que se beneficia ou utiliza, efetiva ou potencialmente, de servi¢o publico (BRASIL,
2017).

Deste modo, conforme o artigo 31, inciso |, do Decreto-Lei n® 37/1966, o importador é
“qualquer pessoa que promova a entrada de mercadoria estrangeira no Territério Nacional”
(BRASIL, 1966).

Ainda o artigo 5° do Decreto-Lei n°® 1.578/1977, julga exportador como qualquer
pessoa que promova a saida do produto do territério nacional (BRASIL, 1977).

Para o importador conseguir ingressar sua mercadoria em territorio nacional e para o
exportador remeter sua mercadoria para o exterior faz necessario emprego de um terminal
portuério ou porto quando for contratado transporte maritimo na operacéo.

Assim, a partir do que foi explicado, considera-se usuarios e consumidores dos
servigos portuarios, especialmente dos servicos de armazenagem e de movimentacdo de
mercadorias, 0s importadores e exportadores que usam o modal maritimo e como resultado,

0S portos e terminais portuarios para movimentar suas cargas.
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Para Nunes (2012, p. 121) o conceito de consumidor pode ser resumido: “consumidor
é a pessoa fisica, a pessoa natural e a pessoa juridica. Quanto a esta, refere-se de toda e
qualquer pessoa juridica, quer seja uma multinacional, quer seja uma microempresa”.

Lisboa defende uma caracteristica importante com relacdo ao consumidor de servigos.

Nota-se:

E imprescindivel considerar-se servico, bem como objeto da relagdo de consumo,
toda a atividade remunerada langada no mercado de consumo pelo 6rgéo puablico. E,
por consequéncia l6gica, a remuneracdo deve ser paga diretamente pelo adquirente
do servigo, que é o consumidor. (LISBOA, 2012, p. 117).

Nunes (2012) atesta que, para o sustento da relacdo de consumo, é crucial a existéncia
de um fornecedor e de um consumidor na relagéo juridica. Na mesma linha, Lisboa (2012)
expde o seguinte:

Somente constatando-se a presenca dos elementos subjetivos (o fornecedor
e 0 consumidor) e de um dos elementos objetivos mediatos em referéncia (o
produto ou servigo), ao lado da causa, é que se torna aplicavel o Codigo de Defesa
do Consumidor sobre a relagdo juridica em analise. A auséncia de apenas um dos
elementos acima citados obsta a incidéncia do Cédigo de Defesa do Consumidor
sobre a relagdo juridica [...]. (LISBOA, 2012, p. 87).

Logo, segundo a doutrina: se, na relacdo juridica, de um lado estiver o consumidor,
que recebe um servico publico ou privado, e de outro fornecedor do servigo, aquele
que o presta, a relacdo é notoriamente de consumo e esta protegida pelas regras do
Cadigo de Defesa do Consumidor.

Assim, de acordo com Oliveira (2015, p. 239) justifica que “a prestagdo de servicos
publicos, segundo a legislagéo vigente, encontra-se submetida ao CDC”

Por conseguinte, é fundamental para a presenca da relagdo de consumo o
aparecimento, de um lado do  usuario como consumidor e de outro 0s
prestadores/fornecedores de servigos portuarios, cujo vinculo ocorre com a relacéo juridica da

prestacao do servico.

5 ATUAQAO DA ANTAQ NO QUE TANGE A ARMAZENAG~EI\/I DE CONTEINER,
CONSIDERACOES JURIDICAS ACERCA DA RESOLUCAO NORMATIVA N°
7212022

J& com sustento da Resolucdo n° 34/2019, atualmente revogada pela Resolugdo

Normativa n°® 72/2022, a ANTAQ, com o intuito de admitir a existéncia do servigo prestado e
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a viabilidade juridica da cobranca, delibera injustamente a competéncia das relacGes
contratuais, para remodelar o destinatario da obrigacdo, dando ao terminal o juizo de avaliar
quem teria dado causa, razdo a cobranca. A atitude da ANTAQ a respeito do assunto esta
causando muita polemica no circulo de armadores, terminais portuarios e usuarios, no caso
exportadores, mesmo diante de aspectos comerciais e das relages juridicas (GALLOTTI,
CARVALHO,2022).

Essa interferéncia tira-se do art. 6 da Resolucdo n° 72/2022, in verbis:

Art. 6. A armazenagem adicional e outros servicos prestados as cargas ndo
embarcadas em navio e prazo previamente programados nas rotinas de exportagdo,
bem como aqueles prestados as mercadorias ndo entregues no prazo devido aos
importadores ou consignatérios na importacdo, serdo cobrados pela instalagdo
portuaria ou pelo operador portudrio diretamente ao responsavel pelo ndo embarque
das referidas cargas.

N&o obstante, como se ndo bastasse manter o art. 10 do normativo anterior, a
Resolucdo n° 72/2022 apresenta no art. 12 penalidade intrinseca para cobrangas de

armazenagem faturadas a custa dos exportadores. Nota-se:

Art. 12. Fica mantida a redacéo do inciso XLII, do art. 32 do Anexo da Resolucdo n°
3.274-ANTAQ, de 6 de fevereiro de 2014, incluida pela Resolu¢do Normativa n° 34-
ANTAQ, de 17 de agosto de 2019, com o seguinte texto:

XLIlI — cobrar, exigir ou receber valores dos usuarios que ndo deram causa a
armazenagem adicional e a outros servicos prestados as cargas ndo embarcadas em
navio e/ou prazo previamente programados na exportacdo: multa de até R$
250.000,00 (duzentos e cinquenta mil reais)

O prop6sito da atuacdo da Agéncia descarta a autonomia e rigidez do contrato que
regula a relacdo bilateral travada pelo exportador/embarcador e o terminal portuario, dado
que, esta relagdo estid anexada ao ambiente do direito privado e se igualiza ao contrato de
depdsito, na qual, os valores cobrados, a movimentacdo da carga e armazenagem, assim como
free time (periodo livre) e potenciais obrigacOes, encontram-se antecipadamente tidos e
negociados entre as partes.

Nesta ocasido, segundo GALLOTTI e CARVALHO a obrigagdo do exportador é
puramente contratual. Em vista disso, precisa-se centralizar no estudo do dever contratual
efetivo, ao apontar acerca de qual das duas relagbes juridicas nasceu a sobrestadia de
armazenagem. Na hipotese onde o armador/transportador maritimo deixa de observar a janela

de atracacdo posta a sua ordem, ocasionando, por consequéncia, sobrestadia da armazenagem,
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0 armador responde apenas diante ao dono da carga, seja o exportador ou sacado/pagador do
frete; ndo sendo capaz o terminal portuario propiciar a cobranca das despesas e custo extra
diretamente do armador, isto porque, inexiste relacao juridica contratual.

Portanto, aplicar a cobranca a um terceiro que tenha dado causa ao ndo embarque, que
ndo o exportador, apenas seria permitido no cenario em que houvesse responsabilidade
extracontratual estipulada em lei, com o proposito de indenizagdo, mas de modo algum pelo
pagamento resultante da prestacdo de servi¢o contratual de armazenagem. Por conseguinte,
ndo pode ser outorgado um instrumento normativo infralegal, interferir e modificar acerca da

responsabilidade contratual e o seu teor (CDC).

O deébito de consumo decorre de uma relagéo limitada as pessoas do fornecedor e do
consumidor. Como consequéncia, qualquer esfor¢o de cobranga ha que ser dirigido
contra a pessoa deste. N&o pode envolver terceiros (a ndo ser aqueles que garantem o
débito), nem mesmo os familiares do consumidor. Dai que sdo inadmissiveis as
praticas de cobranca que, direta ou indiretamente, afetem pessoas outras que néo o
préprio consumidor. E um serissimo indicio do intuito do credor de envergonhar ou
vexar o inadimplente. Significa, em outras palavras, violacdo do art. 42, caput
(ARAUJO,2016).

Sendo assim, 0 ajuste dos contratos entre particulares s6 é possivel mediante
judiciério, através do controle da conformidade dos negdcios juridicos e da adaptacdo das
clausulas contratuais para favorecer a justica contratual, arriscando a seguranca juridica das
negociacdes. Desse modo, a abertura de autos de infragdo pela ANTAQ, objetivando punir o0s
terminais portuarios pela cobranca esperada em contrato, sem qualquer diagnostico/anélise de
possiveis responsabilidades de terceiros gera vinculos juridicos inatingiveis, da mesma forma
que desconfigura o que ja foi consolidado abertamente e em linha com o regimento juridico
de regéncia. Os terminais portuarios nem mesmo estdo aptos designar as responsabilidades
extracontratuais dos armadores, pois apenas Arbitragem ou o poder judiciario poderia
executar. (GALLOTTI; CARVALHO,2020).

Como expde a jurisprudéncia do Tribunal de Justica de S&o Paulo, os terminais
portuarios ndo compdem o vinculo juridico-contratual tripartite motivada a partir da
contratacdo do frete maritimo que cerca exportador, transportador e importador, de modo que
0s terminais depositarios ndo possuem interferéncia quanto as condi¢cdes e prazos definidas

para embarque das unidades a bordo do navio.
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Vale destacar que o exportador dispde relacdes juridicas bilaterais, uma com terminal
e outra ante o armador, isto separa eventual possibilidade de o exportador argumentar culpa
ao armador(terceiros) para se abdicar de sua obrigacdo pecuniaria. No entanto, salienta-se que
a cobranca em face do exportador néo tira a responsabilidade do armador, caso este seja o que
deu razdo a sobreestadia. Havendo qualquer culpa do transportador maritimo (armador) nasce
em prol do exportador o direito de regresso em face do responsavel.

N&o obstante, no que se refere ao desplante aos contratos privados e evidenciando que
o regulamento da ANTAQ possui falha em seu contetdo, observa-se, no que se tira do
prescrito no art. 6 da Resolu¢do Normativa n® 72, de 30 de marco de 2022 é a presuncao da
Agéncia em estabelecer que o terminal indique quem deu causa ao atraso que gerou a
armazenagem adicional e o emita a cobranga diretamente a este. Tal coisa, além de ceder
papel judicante as instalacbes portuarias, deixa claro o propdsito de ndo seguir com a
cobranca da sobreestadia para o exportador, transferindo erroneamente a condicdo de
hipossuficiente.

A hipossuficiéncia é o instituto juridico oriundo do CDC e que precisa ser analisado
perante aspectos técnico, econémico e juridico.

No que tange ao aspecto técnico, compreende-se que ndo ha hipossuficiéncia, visto
que, os usuarios (donos da carga) tém como principal atividade a exportacdo de produtos com
finalidade de revenda, consumo ou até mesmo servir de insumo a determinada cadeia
produtiva, desta forma, trata-se de atividade habitual no setor empresarial.

Quanto ao econémico 0s exportadores, donos da carga em maior parte sdo empresas
na qual tem por finalidade o lucro e que ndo carece de apoio diferenciado estatal, reservada
tdo somente a aqueles que se apresentam sem recursos para contrapor-se em condigdes
igualitarias.

Ja pelo angulo juridico, os exportadores lidam com as praticas alfandegarias e
maritimistas, como também os dilemas dos contratos de compra e venda de mercadorias no
transporte maritimo e de suas consequéncias, frequentemente sendo representados por

profissionais capacitados da area do direito e comércio exterior.
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Considerando o supracitado, os exportadores dispdem de total condi¢do de encarregar-
se de direito de regresso a aquele gerou a armazenagem, ndo sendo legal dispor privilégio a
companhias com total técnica juridica, negocial e econbmica. Sem duvida, que a agéncia
reguladora objetiva determinar sancdo aos atrasos que geram armazenagem, sem qualquer
embargo ou analise das justificativas, que muitas vezes podem vir a ocorrer por fortunas do
mar, forga maior e até mesmo caso fortuito.

Zarpando do que j& foi dito acima, o artigo passa a explorar detalhes formais quanto,
inconstitucionalidade e excesso do poder regulamentar da Agéncia na aplicacdo do art. 6 da
Resolucdo n° 72/2022.

6 LIMITACAO DO PODER NORMATIVO DA ANTAQ E A ILICITUDE NO QUE
COMPETE AO ART.6 RESOLUCAO NORMATIVA N° 72/2022

Na qualidade de autarquia especial, a ANTAQ € responsavel por regular,
supervisionar e fiscalizar as atividades de prestacdo de servigos de transporte aquaviario e de
exploracdo da infraestrutura portuaria e aquaviaria, por intermédio de resolucdes. Contudo, o
funcionamento de suas atribuicdes regulamentares, especialmente seu poder sancionador, esta
envolto de leis, levando em conta que o poder outorgado aos agentes administrativos é em
nosso sistema juridico, rigorosamente a elas vinculado (ANTAQ 2022).

O controle ao poder normativo escoa do principio constitucional da legalidade (art. 5°,
I, da CF/1988), da qual a finalidade é de dar eficicia ao sistema constitucional patrio,
impedindo o legado autoritario que consentia a livre conduta da Administracdo Publica, sem a
similitude de protecdo com os jurisdicionados e desprovido da necessaria vinculacdo aos
direitos fundamentais, e diz que “ninguém sera obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma
coisa sendo em virtude de lei”.

O que se extrai do dispositivo € um comando geral e abstrato, do qual concluimos que
somente a lei podera criar direitos, deveres e vedages, ficando os individuos vinculados aos
comandos legais, disciplinadores de suas atividades (PEREIRA,2012). Assim, é sabido o que
a criacdo de sancgdes e infracBes, acima de tudo no &mbito administrativo, necessita advir por

intermédio de lei formal, com a designacdo das condutas previamente tipificadas.
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Entretanto, observa-se que a Agéncia elaborou a natureza normativo penal, afirmou a
pena e adotou a multa ao administrado. Devido a isto, entende-se que estd em desordem as
garantias do jus puniendi e os principios previstos na Constituicdo Federal de 1988
(OLIVEIRA,2017).

Deste modo, por ndo serem geradas através de lei formal, as san¢des e penalidades
administrativas empregadas nos eventos da sobreestadia de armazenagem , lesam a
Constituicdo Federal, em particular o principio da legalidade (art. 5°, inciso Il) e o principio
da reserva da lei formal (art. 174).

Ademais, ao investigar a Lei de criacdo da ANTAQ e da Agéncia Nacional de
Transportes Terrestres (ANTT), Lei n° 10.233/2001 nota-se que a ANTT a legislagdo
transferiu-lhe capacidade para que discorra sobre sancOes, infracbes e providencias

administrativas admissiveis aos servi¢os de transporte, como vemos no (art. 24, inciso XVIII).

Art. 24. Cabe a ANTT, em sua esfera de atuacdo, como atribui¢des gerais:
XVIII - dispor sobre as infracdes, sancdes e medidas administrativas aplicaveis aos
servicos de transportes.

Todavia, consta-se que o art. 27 do mesmo diploma legal, ao determinar a esfera de
atuacdo e atribuicdo da ANTAQ, nédo lhe concedeu o privilégio de gozar sobre infracdes ou
san¢oes, tornando legal deduzir que o legislador ndo desejou dar tal poder.

Nada obstante o contetdo no art. 6° da Resolugdo n°® 72/2022, gera pratica de cunho
penoso que desconsidera diretamente a relacdo juridico-privada e a matéria de contratos ao
impor o encaminhamento da cobranga de armazenagem adicional negativamente para aquele
gue der causa ao ndo embarque das cargas, excedendo a ANTAQ as suas competéncias legais,
ao desejar propagar-se nas relacdes juridicas privadas presentes e modificar os impactos
derivados de contratos validos.

Na hipdtese da Resolucdo da Agéncia, a resolucdo infralegal faculta ao terminal
portuario o dever inadequado de deter juizo sobre nexo de causalidade de terceiros, com a
finalidade de direcionar responsabilidade extracontratual e com zelo interpretativo e criagdo
de provas contra aquele que deu causa ao ndo embarque. Ha grande intervencdo na fonte de

risco das atividades dos atores envolvidos.
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A responsabilidade contratual com o exportador assegura ao terminal a inteira
oportunidade de cobrar pela prestacdo de servico ao tomador. E not6rio o que a norma possui
um amplo aspecto, sugerindo um universo de possiveis responsaveis, facultando a instalacao
portuaria, o risco de ter que prestar servico sem seguranca de contraprestacdo, a todo
momento. E claro, a incerteza juridica aberta dispositivo normativo, que desconstitui uma

responsabilidade contratual legitima e inatingivel.

7 RESPONSABILIDADE DO EXPORTADOR PELO PAGAMENTO DE
ARMAZENAGEM EXTRA EM FACE DOS TERMINAIS

O Tribunal de Justica de Sdo Paulo, com o propoésito de debater orientacBes para
desenvolvimento da regulagem no que se refere a cobranca de sobreestadia provocada por
atraso no embarque de contéineres a bordo de navios nas operacGes de exportacdo, buscou
consolidar através da jurisprudéncia o posicionamento de que o custo de armazenagem extra
motivada nestas condices é cabida ao exportador.

Tribunal de Justica de Séo Paulo tem se posto de forma contraria ao entendimento da
ANTAQ proporcionando aos terminais portudrios o direito de emitir a cobranca de
armazenagem adicional a custa do depositante da unidade destinada ao embarque para
exportacdo, o exportador. Recentemente, deu-se em julgamento de apelacdo, objeto de agéo
promovida pelo exportador em face do terminal portuario para debate quanto o dever pelo
pagamento de armazenagem adicional ocasionada pelo atraso de embarcacéo.

Na oportunidade, o Tribunal de Justica de Sdo Paulo afirmou o entendimento de que o
atraso da embarcagéo integra o risco do negocio do exportador, de modo que tal evento néo o
desobriga do pagamento de armazenagem adicional em face do terminal depositario da
unidade. Nesse contexto, o acorddo passou a afirmar exigiveis as notas fiscais emitidas pelo
depositario contra o exportador para remuneracao do periodo excedente de armazenagem.

Nesta l6gica, segundo Paulo Sergio Mangerona, o embarcador quando deposita a
mercadoria para 0 operador portuario, mesmo que ndo tome por escrito objeto minuciando as
responsabilidades resultantes da operagdo, executa, contrato comparado ao de deposito ou

mais precisamente de armazenagem. Nessa condicdo € quem contrata com o terminal
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depositario e, quem se submete aos custos da atividade desenvolvida pelo operador portuario,
0 depositério.
O julgamento da apelacdo 1001771-32.2018.8.26.0562, no decurso de voto pronunciado

pela desembargadora Claudia Grieco Tabosa Pessoa:

"Com efeito, o contrato sub judice se enquadra como depdsito oneroso, nos termos
do art. 628, do Cddigo Civil, incumbindo a depositante, no caso, a apelante, o
pagamento das diarias previstas na tabela publicada pela depositaria (apelada) que
excedam ao "free time" pactuado.

Nem se alegue que o atraso, puro e simples, na chegada da embarcagdo ao porto,
sem causa apurada, no contexto dos autos, constitui caso fortuito, consistente,
segundo Sergio Cavalieri Filho, num "evento imprevisivel e, portanto, inevitavel",
ante a clara previsibilidade do evento corriqueiro em operacdes de tal natureza e
inerente aos riscos da atividade empresarial desenvolvida pela autora, que, ademais,
negociou a venda na modalidade FOB - "Free on board”, responsabilizando-se,
assim, pelos custos da operacdo (incluindo-se, ai, eventuais riscos), até o efetivo
embarque da mercadoria."

Haja vista o exposto acima, a jurisprudéncia do TJSP, admite que ha constante
interferéncia de fatores externos sobre as escalas e operagdes de navios nos portos, motivo
pela qual constata a possibilidade de atrasos na atracagdo e saida dos navios, frisando que tais
fatos fazem-se presente no risco da atividade de exportacéo.

Ainda dentro deste aspecto, vale destacar que no transporte maritimo de cargas, 0s
atrasos nas escalas de navios dao-se com significativa frequéncia e resultam das numerosas
especificidades deste modal que por sua vez, é afetado por fatores dos quais o
armador/transportador ndo conta com o controle, tais como: fechamento de canal de
navegacao, questdes climaticas adversas, congestionamentos de portos, entre outros.

Outro ponto, ndo menos importante é que a propria jurisprudéncia do TJSP ja entende
que na contratacdo do frete maritimo e confirmacdo de embarque as datas informadas na
reserva de praca (Booking Confirmation) para chegada e posterior embarque no porto de
origem (POL) trata-se de uma data estimada, como observa-se destacado “Estimated Time of
Arrival” e “Estimated Time of Departure”, nesse contexto, ndo se considera atraso como
excludente de ilicitude, uma vez que, todos os agentes operantes no fluxo de exportagédo

dispOe da lucidez que néo refere-se a um evento certo e determinado.
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8 CONSIDERACOES FINAIS

Para concluir, compreende-se que a tematica abordada de sobreestadia de
armazenagem de contéiner porta elevada importancia social e econdmica, visto que, 0sS
desfechos deste conflito apesar da pacificagdo no contexto da agéncia e do Poder Judiciario,
pode afetar intensamente toda a cadeia portuaria e logistica, refletindo no setor produtivo
nacional integralmente, na geracdo de empregos, na balanca comercial do Pais, na
arrecadacao tributaria e, principalmente, no preco ao consumidor final.

Os terminais, como ja abordado no decorrer do estudo, configuram o meio de
movimentacdo de carga sem igual. Desta forma, os atos normativos promulgados pela
Agéncia Reguladora do setor, apesar de munido de competéncia legislativa, ndo cabe a ela
interceder nas relacGes contratuais pactuadas espontaneamente entre particulares e firmadas
sob o principio da autonomia da vontade.

No grau que intervéem indevidamente e diretamente na relagcdo negocial e contratual
entre empresas privadas, a ANTAQ infringe o principio da liberdade de contratacdo e da livre
iniciativa, com a justificativa de desempenhar a normatizacdo do setor portuario, na qual a
atividade regulatoria teria de se delimitar as questdes de natureza técnica, conforme consta-se
no art. 27 da Lei n° 10.233/2001. Tamanhas contravencdes, juntamente com os feridos
principio da reserva legal e principio da legalidade, levam & inconstitucionalidade dos atos
gue integram a opinido sustentada pela Agéncia nos itens pertinentes a sobreestadia de
armazenagem.

Por conseguinte, entende-se que 0 ato normativo inscrito na Resolucdo Normativa n°
72, que propaga as penalidades e as infragcdes em face dos terminais portuario, previstas no
art.12, incisos XLII altera o ordenamento juridico ao fomentar as instituicGes portuarias o
dever de verificar a responsabilidade pelo atraso no embarque das cargas, adequando o direito
de cobranca pela prestagdo do servico de armazenagem em sobreestadia ndo ao
beneficiario/tomador, mas para aquele que tenha dado causa, dando, portanto, evidente e
irregularmente dever judicante aos terminais portuarios.

Neste dominio, favorece marcante inseguranca juridica aos players do setor, ja que, 0s

terminais portuarios encontram-se frustrados por ndo poderem indagar a justa contraprestacéo
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pelos  servicos de  armazenagem  alfandegada  fornecido  aos  usuérios
(exportadores/embarcadores) derivado de ajuste contratual.

A vista disso, e tendo em conta que a agéncia reguladora estd constantemente
procedendo estudos sobre a responsabilidade pelo pagamento de despesas extras ocasionado
por atraso no embarque de contéiner em navios, apresenta-se valioso que estes estudos
considerem o posicionamento da jurisprudéncia, em particular os constantes julgados
oriundos do Tribunal de Justica de Sdo Paulo, que antepdem a relagdo juridico-contratual
entre prestadores de servigos e usuarios, a luz dos artigos 627 e 628 do Cddigo Civil e do
contrato de deposito.

E certo a relevancia na normalizacdo do tema no contexto da ANTAQ com intuito de
adequar o setor e preservar os direitos dos prestadores de servigos portuarios/aquaviarios e de
usuarios. Nesse espaco, tem o mesmo valor que as resolugdes fixadas no campo regulatério
achem-se em harmonia com as condutas contratuais do setor, cometido no Direito Civil, com

0 objetivo de reduzir a inseguranca juridica no mercado aqui analisado.
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